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Extracto:

A falta de competencias normativas del Consejo para regular las infrac-
ciones y sanciones tributarias, ha sido la doctrina de los tribunales
comunitarios (TJCE y TPI) la que ha operado en la practica como una
saludable segunda fuente de Derecho Comunitario, construyendo —en
su propdsito de armonizar aquellos puntos negros de la legislacién
de los Estados miembros que obstaculizan el buen funcionamiento de
los principios y libertades comunitarias— un catdlogo de exigencias y
principios rectores del Derecho Tributario sancionador. Tales exigen-
cias y principios rectores, tal como han sido configurados por la juris-
prudencia comunitaria, centran el objeto de nuestro estudio, en cuya
parte I veremos:

* La exigencia de motivacién de los actos sancionatorios;

® Los criterios de graduacion de las sanciones;

e El principio ne bis in idem;

e El principio del plazo razonable;

¢ El principio de igualdad comparativa (no discriminacién) en la impo-
sicién de sanciones y el cardcter efectivo, disuasorio y proporcionado
de las mismas.

Dejando para la parte II, que incluiremos en la préxima Revista (enero
de 2003):

¢ El derecho a la no autoinculpacién en materia tributaria;
¢ La teoria de los frutos del 4rbol envenenado.
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I. INTRODUCCION

Como es sabido, el articulo 93 de la Constitutjgrevé que mediante Ley organica se pueda
autorizar la celebracion de Tratados por los que se atribuya a una organizacion o institucién inter-
nacional el ejercicio de competencias derivadas de la Constitucion. De este modo, a través de estt
precepto, redactado pensando concretamente en la adhesién de Espafia a las Comunidades Europe
consiente expresamente la atribucién mediante ley organica de competencias soberanas, entre elle
del poder legislativo, en favor de las Instituciones comunitarias

1 Durante la tramitacién del Proyecto de Constitucién, una de las primeras redacciones del articulo 93 establecia que la
cesién de competencias se haria en régimen de paridad con los demas Estados miembros. En el debate que se suscitd
la Comisién Constitucional del Senado, se defendieron dos enmiendas que proponian su supresion, enmiendas que a li
postre prosperarian. La primera de ellas fue defendida por el Senador, Sr. Martin-Retortillo, y la segunda defendida por
el Senador, Sr. Moran. La razén Gltima que convencio a los Senadores de la oportunidad de someter —o incluso se deno-
mind condicionar— la cesion de competencias a la entidad supranacional a un régimen de paridad o de reciprocidad faci-
litaria las interpretaciones a favor de una «Europa de dos velocidades», esto es, posiciones de los Estados situadas en di:
tinto plano respecto del ente supranacional. Téngase en cuenta, como sefiala acertagd@n€rPs(Constitucion
espafiolay Comunidad europ&zuaderno de Estudios Europeos, Civitas-Fundacion Universidad Empresa, Madrid, 1994,

p. 108), que incluso el propio Tratado de la Union parece favorecer la tesis de la Europa de dos velocidades en relacion
con materias tales como la politica social y la monetaria respecto del Reino Unido y Dinamarca, tal como expresamente
se ha reflejado en los correspondientes Protocolos.

2 por otra parte, el propio articulo 3 del Acta relativa a las condiciones de adhesién de Espafia a las CCEE sefiala que los
nuevos Estados se adhieren, por medio de la presente Acta, a las decisiones y acuerdos adoptados por los representant
de los Gobiernos de los Estados miembros reunidos en el seno del Consejo, y se comprometen a adherirse, desde el mome
to de la adhesién, a cualquier otro acuerdo celebrado por los Estados miembros actuales relativo al funcionamiento de las
Comunidades o que guarde relacion con la accién de éstas. El Tribunal Supremo pronto sali6 al paso de este problema
En Sentencia de 24 de abril de 1990, después de reconocer la primacia del Derecho comunitario sobre las normas inter-
nas, afiadio que «las normas anteriores que se opongan al Derecho Comunitario deberan entenderse derogadas y las pc
teriores contrarias, habran de reputarse inconstitucionales por incompetencia —arts. 93 y 96.1 de la Constitucion Espafiola—,
pero no sera exigible que el juez ordinario plantee la cuestién de inconstitucionalidad (art. 163 de la Constitucién Espafiola)
para dejar inaplicada la norma estatal, porque esta vinculado por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia que tiene esta-
blecido el principio pro communitate». Y en la sentencia 28/1991 de 14 de febrero, derivada de un recurso contra la
LOREG, el Tribunal Constitucional asimil6 la jurisprudencia del TICE en materia de eventual contradiccién entre norma
comunitaria y ley interna posterior confirmando la facultad de los jueces o tribunales espafioles para inaplicar, en su caso,
las disposiciones legales contrarias al Derecho Comunitario.

Sefalan a este respectesfALAN/VILA/OLESTI (Lecciones de Derecho Comunitario europ&del Derecho, 3.2 edic.,
1998, p. 171), que nos podemos preguntar cual es la fuerza juridica, una vez en la Comunidad y en el marco de la Unién
Europea, de lainculaciéna la misma prevista en el articulo 93 de la Constituciéon. Por una parte, legitima el despliegue
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Sin embargo, el compromiso de adhesion al Derecho derivado que se dicte después de la firma
del Tratado de Adhesién no es un compromiso genérico, sino que queda expresamente limitado a
aquellas normas que guarden relacién con el funcionamiento de las Comunidades y particularmente
con los objetivos y fines de las mismas, asi como al cuadro de competencias asumidas via atribucior
a las Instituciones europeas. De esta forma, la ordenacion juridica por parte del legislador comunita-
rio del régimen de las infracciones y de las sanciones bien podria recibir criticas, como agttacion
vires, carente del debido apoyo en el régimen de atribucion sobre la base del cual aquél debe actuai
Es cierto, en efecto, que, como ha declarado el Tribunal de Jgdsisompetencias especificas en
las que debe encontrar apoyo toda accién de las Instituciones comunitarias, no necesariamente tie
nen que resultar de forma expresa de las disposiciones especificas del Tratado, sino que pueden tan
bién deducirse implicitamente de dichas disposiciones. Sin embargo, incluso teniendo en cuenta el
alcance de tal criterio jurisprudencial, no es facil dotar de encaje en el marco de las competencias asu
midas por la Union Europea por la via del articulo 93 CE, a la ordenacion juridica las infracciones y
sanciones tributarias, manifestacion clarawepunienddel Estadd.

Tal vez por ello el ordenamiento comunitario carece de un catalogo general de infracciones y
sanciones. Es cierto que en ocasiones el legislador comunitario ha activado mecanismos de reacciéi
contra conductas, de los ciudadanos o de los propios Estados, que dificultan la consecucion de los
fines de cada acto normativo. Atitulo de ejemplo cabe citar el supuesto de la inhibicion del régimen
de asistencia mutua e intercambio de informacion cuando falta en el otro Estado el compromiso de
la reciprocidad (apartado 3.° del art. 8 de la Directiva 77/799/CEE, de 19 de diciembre de 1977), o,

de todos los efectos de sus normas, sean éstas de los Tratados o del derecho derivado; por otra parte, inserta a nuestro p¢
en el contexto obligacional expresado en el articulo 10 del(@&Cdtt. 5), y lo somete al principio diédelidad comuni-

taria. Pero ain mas: el hecho de que cada norma de los Tratados, de que cada disposicion de derecho dehiliado sean
gatoriaspara Espafia significa que se imponen a las Cortes, al Gobierno (que deben, ademas, velar por su exacto cum-
plimiento), a las Comunidades Auténomas, al Poder Judicial. Posee un Vebisdecialidentro de la Constitucion,

al tiempo que fundamenta la adhesién, dota de constitucionalidad esta vinculacién actual y futura a la Comunidad e impo-
ne al Estado (a toda su administracion, en sede central o regional, al legislativo, ejecutivo o judicial) su parametro comdn
de legalidad, en cierto modwxtra o metaconstitucionan base a la autonomia del derecho comunitario.

También al respecto sefialaltas MARTIN («La Constitucién y la ley ante el Derecho comunitafti, 1991, pp. 585

ss.), que la razén de ser del articulo 93 de la Constitucién espafiola, por y para la que lo aprobd el constituyente espafiol,
es precisamente la que se deriva de la necesidad de una base juridica suficiente de rango constitucional «para que las noi
mas comunitarias desplieguen plena y absoluta eficacia sin obstaculos juridicos de ninguna clase reconociendo todo Estadc
miembro en su propia Constitucién la competencia normativa de las Comunidades Europeas, con todas sus consecuen-
cias, en sustitucién de los 6rganos de soberania nacional».

En fin, sefiala con especial aciertoiRIarABo CoLOMER («El juez interno y el Derecho comunitari®@yaderno de

Estudios EuropegdMadrid, 1993, p. 42), que el articulo 93 «no tiene sélo un caracter organico competencial, regulador
de un procedimiento especial para la aprobacion de determinados tratados internacionales, sino que responde a una exi
gencia juridico-material esencial: la de autorizar constitucionalmente la competencia normativa de las Comunidades
europeas, con todas sus consecuencias y sin perjuicio de los poderes conferidos a los érganos de la soberania nacional:

3 Apartado 25 del Dictamen 2/94, de 28 de marzo de 1996, Rec.p. I-1759.

4 Es sabido que élis puniendidel Estado puede desarrollarse a través del Derecho Penal en sentido estricto y, también, a
través de sanciones impuestas directamente por la Administracion. Por tal razén se dice que en ambos campos rigen prin-
cipios similares, y asf lo ha manifestado el Tribunal Constitucional en Sentencia de 8 de junio de 1981 al indicar que «los
principios del Derecho penal son aplicables, con ciertos matices, al Derecho administrativo sancionador».
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también por via de ejemplo, la autorizacién de que dispone la Administracién para examinar com-
pulsivamente las mercancias en aduana en aquellos casos en que el contribuyente declina la autor
zacion para la inspeccion (art. 241 del Reglamento CEE n.° 2454/93). Se trata, en efecto, de medi-
das de reaccion contra conductas inaceptables, tanto de los Estados como de los contribuyentes, pel
ninguna de tales medidas constituye, en rigor juridico, una sancion.

El establecimiento de ciertas exigencias de validez y de ciertos principios generales comunes
al régimen juridico de las infracciones y las sanciones en los Estados miembros ha sido, también est:
vezs, obra de la jurisprudencia comunitaria, en esta ocasién tanto del Tribunal de Justicia como del
Tribunal de Primera Instancia. Estamos, sin duda, ante una manifestacién mas de la actividad juris-
prudencial como fuente del Derecho comunitario.

No se nos escapa que una construccion como ésta sitdla nuevamente a la «creatividad norma
tiva» de la jurisprudencia comunitaria en el centro de reflexiones criticas desde diferentes angulos:
por una parte, desde el de la legitimidad democrétiper otro, también debe sefialarse cémo el
método y forma de razonar que emplea el TICE cuando examina la compatibilidad con el Derecho
comunitario de una norma nacional atiende mas a consideraciones de naturaleza econémica (las dis
torsiones econémicas y obstaculos creados a las libertades comunitarias) que a los fundamento:
estrictamente juridico-tributarios subyacentes en la norma fiscal objeto deflitigio

Ahora bien, como también ha subrayado la doctrina, junto a la destacada misién de garanti-
zar la aplicacion uniforme y efectiva del Derecho Comuniatéjurisprudencia comunitaria viene
desempefiando cada vez mas una funcion activa en la construccion y desarrollo de los principios y

5 Por via de ejemplo, recientemente ha sefialado el professrENDAEL («Tax revolution in Europe: the impact of non-
discrimination» European Taxation, vol. 40, n.° 1-2, 2000) que la aplicacion estricta del principio de no discriminacion
por razén de la nacionalidad a la legislacion nacional de los Estados miembros en materia de impuestos sobre la renta
puede dar lugar a la mayor reforma tributaria de los Estados miembros jamas vista.

6 EI TICE esta llevando a cabo una verdadera armonizacion secundaria en el ambito fiscal, lo cual no deja de suscitar
muchas dudas sobre su legitimidad democratich MArTiN JMENEZ: Towards Corporate Tax Harmonization in the
EU, Kluwer, Boston, 1999, pp. 285 y ssHNER ha criticado duramente la jurisprudencia del TICE sobre el princi-
pio de no discriminacién al considerar que el citado tribunal carece de legitimidad para efectuar una interpretacion
liberal y creativa de las disposiciones del TCE que amplie tan significativamente el impacto y proyeccion de tal prin-
cipio sobre una materia competencia exclusiva de los Estados como es la imposicion dieeta KL: «Limitation
of national power of taxation by the fundamental freedoms and non-discrimination clauses of the ECHG=&ay»,
Reviewn.® 1, 2000, pp. 5y ss.).

7 Tal acercamiento se refleja especialmente en las causas o motivos que el TICE considera vélidos para admitir una res-
triccion fiscal al ejercicio de una libertad fundamental del TG&.MARTIN JMENEZ/CALDERON CARRERG Imposicion
Directa y No Discriminacién Comunitari&dersa, Madrid, 2000; yA&cia PrRATS: Imposicion directa, no discrimina-
cién y derecho comunitaridecnos, 1998, pp. 159 y ss.

8 Véanse los articulos 164 y 177 del Tratado de la UE.BAdwnN & Jacoss: The Court of Justice of the European
CommunitiesSweet & Maxwell, London, 1995, especialmente, pp. 123 y ss.;Ql)\, IG. VANDERSANDEN, D. WAELWROECK,
M. WaeLwroeck: La Cour de Justice. Les Actes des Institutions (Commentaire Megtét), Institut d'Etudes Européennes,
Bruxelles, 1993, pp. 3-11.
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libertades comunitarigs En este sentido, algunos auto¥esienen sefialando desde hace tiempo
cémo la doctrina de este Tribunal opera en la practica como una saludable segunda fuente de Derech
Comunitario al armonizar por via jurisprudencial aquellos puntos negros de la legislacion de los
Estados miembros que obstaculizan el buen funcionamiento de los principios y libertades comuni-
tarias, salvando, asi, la falta de accién legislativa del CoHsejo

Los efectos con que resultan revestidas las sentencias emanadas de la Corte Comunitaria de
Luxemburgo sorprenden (e inquietan) tanto convisl@xpansivale su @&mbito competencial. Alas
consecuencias juridicas —o alcance— de esta jurisprudencia nos vamos a referir a continuacion, en |z
medida en que nos permitiran comprender la verdadera dimension que tiene la construccion juris-
prudencial a que se hace referencia en este trabajo, relativa a las exigencias y principios rectores de
Derecho Administrativo sancionadér

1. La sentencia interpretativa del TJCE vincula a la jurisdiccién nacional que sometié a con-
sulta la cuestions,

9 Asi lo han puesto de manifieste®LAN HonruBIA a lo largo del trabajo «La contribucién de la jurisprudencia del TICE
a la realizacién del Derecho de establecimiento y la libre prestacion de servicios» en la obra &blBetreaho
Comunitario y su aplicacién judiciatlirigida por Rodriguez Iglesias y Lifian Nogueiras, Civitas, Madrid, 1993, pp. 771-
802; y también @riz-Arce De LA FUENTE: «La libre circulacién de capitales, la jurisprudencia comunitaria y el ordena-
miento espafiol», en la misma obra colectiva, pp. 831y ss.

10 FaLcony TELLA: «La armonizacion fiscal en la jurisprudencia»Denecho Comunitario y su aplicacién judigidlivitas,
Madrid, 1993, pp. 983 y 985, y en «El papel de la jurisprudencia en la armonizacién fiscal europea» en la obra dirigida
por YEBRA MARTUL-ORTEGA: Sistema Fiscal Espafiol y Armonizacién Européaccial Pons, Madrid, 1995, pp. 33y ss.
Véase también V. \EERLING: «L'avenir de |'organisation jurisdictionnelle de I'Union EuropéennekadReforme du
Systeme Jurisdictionnel Communautairestitut d'Etudes Européennes, Bruxelles, 1994, pp. 19 ss.

11 | a propia Comisién de las Comunidades Europeas no sélo reconoce este papel al Tribunal de Luxemburgo, sino que
cada dia mas opta por llevar a efecto sus lineas de accion, programadas en los Tratados pero no ejecutadas por la falt
de consenso en el seno del Consejo, apelando a la competencia del TJICE como guardian de los Tratados Fundacionales
De alguna manera, se trata de que el TJCE opere como motor de aquellas politicas comunitarias que, siendo esen-
ciales para el cumplimiento del calendario comunitario y el buen funcionamiento del mercado interior, presentan un
déficit en su desenvolvimiento legislativo. En este sentidb,D. ALBREGTSE& E.HEITHUIS: «Towards a strategic
programme for the internal market: a working document of the Commisdt@¥ax Review, n.° 1, 1994, pp. 87 y
ss. También, otros autores, como J."uls, G. VANDERSANDEN, D. WAELWROECK, M. WAELWROECK: La Cour de
Justice. Les Actes des Institutions (Commentaire Megret), vabpl@ijt.pp. 20-24, han puesto de relieve el «carac-
ter creativo» de la jurisprudencia del TICE desarrollado a través de una «interprétation large des dispositions fonda-
mentales du traité». (Véanse las SSTJCE de 31 de marzo deBb2Z@neasunto 87/76, Rec. p. 687, 696, de 10 de
octubre de 1978, Asunto 148/77, Rec.p.1787).

12 Articulo187 TCEE.Vid. J-V. Louls: «Los efectos de las sentencias del Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas»Revista de Instituciones Europeas (RIE), Centro de Estudios Constitucionales, vol. 10, n.° 1, 1983, pp. 10
y ss.; R. KOVAR, «L'evolution de l'article 177 du Traité» ba Reforme du Systeme Jurisdictionnel Communautaire,
op. cit.pp. 35-57.

13 SSTJCE de 3-2-1977, asunto 52/76, Rec.p. 1-182; Risb-Fett-und Eirkontor, asunto 29/68, Rec.(1969) p. 165; Caso
BenedettiAsunto 52/76, Rec. (1977), p. 163; Cdanzoni,asunto 112/76, Rec.(1977), p. 1647; Caso Denkavit Italiana,
asunto 61/79, Rec.(1980), p. 1205; Caso Da Costa, asunto 28-30/62, Rec.(1963), p. 31; Caso Ireksthutke2i38/78,
Rec.(1979), p. 2955; Cabuternational Chemical Cor@sunto 66/80, Rec.(1981), p. 119M. K. PELAsok, The European
Court of Justice. Practice and ProceduBjtterworths, London, 1994, pp. 493 ss.

-56 - ESTUDIOS FINANCIEROS ntim. 237

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



| DERECHO TRIBUTARIO SANCIONADOR: ORDENAMIENTO COMUNITARIO | Miguel Angel Caamaiio Anido

2. La sentencia vincula también a cuantas otras jurisdicciones se ocupen del litigio que la
motivé 14,

3. Para que resulte licito apartarse de la doctrina del TICE los 6rganos jurisdiccionales nacio-
nales, y en su caso también los administrativos (TEAR, TEAC), deben plantear una nueva
cuestion prejudicial en orden a posibilitar un cambio de linea jurisprudencial del TICE aten-
diendo, ya a las circunstancias del caso, ya al estado actual de la armo#¥zacion

4. La linea interpretativa vincula a todo 6rgano jurisdiccional o administrativo que se ocupa
de supuestos idénticos 0 analogos resueltos por una sentencia d&4. TJCE

5. Es especialmente importante insistir, dentro del marco de la construccién jurisprudencial
relativa a las exigencias y principios propios del Derecho administrativo sancionador, en
gue las sentencias del TICE expresan una interpretacion de una norma en abstracto, no cir:
cunscrita al caso, sino dotada de validez general. Esto es, una sleatbrdecas® pre-
cedente con autoridad general implicando, asi, un claro acercamiento del sistema conti-
nental Régime administrafifal modelo anglosajéorCommon Law}’. Autores como
W. ScHick 18, C. LEwisy S. MooRe 19, estos Ultimos apoyandose en jurisprudencia de la

14

15

16

17

18

19

SSTJCE de 3-4-1968/olkerei,28/67, Rec.p. 212; 24-6-1969, asunto 29/68, Rec.p. |-165; de 16-1Rt8siamihlen,

asunto 166/73, Rec.p. 33; de 8 de abril de 1B&&enne Asunto 43/75, Rec.p. 455; de 27 de marzo de 198@imi,

asunto 66, 127 y 128/79, Rec.p. 1237; de 13 de mayo del@@8hational Chemical Corporatiomsunto 66/80, Rec.p.

1191; de 17 de abril de 198Beed,asunto 59/85, Rec.p. 1283. (Véase también en el mismo sentido la sentencia de
Bundesverfassungericht de Karlsruhe BVerfG de 25-7-79, las sentencias del Tribunal Constitucional espafiol 28/91 de 14
de febrero, 111/1993, de 25 de marzo (fj.2.°), y del Tribunal Supremo 10 de maydAL9380()). Asimismo, H.
G.ScHERMERS& D. WAELBROCK: Judicial Protection in the European Communitiégjwer, Deventer, 1992, pp. 506 ss.,
consideran que, en virtud de la sentencia de 7 de julio de R88Zasunto 158/80, Rec.p. 1858, fj.44 y 46), las perso-

nas pueden invocar la jurisprudencia del TICE ante los Tribunales nacionales tanto contra la Administracién como fren-
te a otros particulares.

SSTJICE de 8 de abril de 19D&frenneasunto 43/75, Rec.p. 455; Caditch-Fett-und Eirkontorasunto 29/68, Rec.(1969)

p. 165; sentencia de 3-4-1968olkerei,28/67, Rec.p. 212; sentencia de 17 de diciembre de 1987, Asunto 422/87, Rec.p.
5413. En este orden de ideas resulta paradigmatica la sentencia del Tribunal Constitucional aleméan de 8 de abril de 1987
(2 BVerG 687/85) anulando una decisién del Bundesfinanzhof de 25 de abril de 1985 por apartarse de la doctrina del
TJCE sin volver a plantear una nueva cuestion prejudicial ante aquel &fgaRb.FALCON Y TELLA: «La armonizacion

fiscal en la jurisprudenciasp. cit. pp. 88-89.

SSTJCE de 27-3-1963, asuntos acumulados 28 a 30/62, Rec.p. I-75-76; 5-2-1963, asunto 26/62, Rec.p. I-3; 1-4-1993,
asunto 260/91, Rec p. I1-1885 y sdéid( BacicaLupPo: La Justicia ComunitariaMarcial Pons, Madrid, 1995, pp. 49-50).

En este sentido, &avo ALBERTI: «Principio de primacia y efecto directo del Derecho Comunitario: inaplicacién por la
jurisprudencia del Tribunal Supremdmpuestos, n.° 4, 1994, pp. 73 y ss., apunta que, conforme a la STJCE de 9 de
marzo de 1978, asunto 106/77, Rec.p. I-629, el juez nacional tiene la obligacion de aplicar integramente el Derecho
Comunitario, lo que incluye la interpretacion que el TICE ha realizado de este Derecho en virtud de la competencia exclu-
siva que, en Ultima instancia, ostenta sobre esta materia. Véanse también las sentencias de 11 de jHordi=E$p80a,

asunto C-70/88; de 30 de mayo de 19Girella, asuntos C-19/90 y C-20/90, Rec.p. 2691; de 3 de febrero deCli9dh,

asunto C-13/93, asi como las sentencias del TS de 10 de mayo d&r1®93/) y del TSJ de Madrid de 4 de mayo de 1995.

Vid. FaLcon v TELLA: «La armonizacion fiscal en la jurisprudenciap, cit.p. 993; J-V. louis: «Los efectos de las sen-
tencias del TICE>gp. cit.pp. 11-12.

W. ScHick, «Sobre dos problemas del Derecho fiscal aleman: la retroactividad y los conflictos entre el Derecho Europeo
y el Derecho fiscal nacional€rénica tributarig n.° 56, pp. 179y ss.

C. Lewis& S. MoorE «Duties, Directives in European Community LafReblic Law Review212, Spring 1993, pp. 151-161.
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House of Lords, vienen manteniendo que, en la actualidad, existe una obligacién de que la
interpretacion que se realice del Derecho nacional resulte compatible con el acervo comu-
nitario. Particularmente, entienden que el Derecho nacional debe ser interpretado a la luz
de la legislacién comunitaria y de la interpretacién que de la misma haya realizado la Corte
de Luxemburgo en virtud de las competencias que le otorga el TPat&soparticular,

W. ScHick 21 comenta que «todas las autoridades nacionales que aplican una de las leyes
basadas en una norma de Derecho europeo, sea la Administracién, sean los Tribunales, estat
obligadas a buscar soluciones que armonicen el Derecho nacional con el Derecho europeo»,
de manera que es posible afirmar la existencia de un principiteg@etacion del Derecho

interno conforme al Derecho comunitarie similar contenido al principio de interpreta-

cion de las leyes de acuerdo con la Constitucinfdssungskonforme, Auslegung von
Gesetzen), ampliamente conocido y desarrollado por la jurisprudencia constitucional de los
paises de nuestro entorno y (aunque desgraciadamente en menor medida) por nuestra juris:
prudencia intern&.

Ofrece especial interés a este respecto la Sentencia del TJICE de 13 de noviembre de 1990
Marleasing?3, derivada de un litigio entre particulares, en virtud del cual la sociedad
Marleasing solicita al Juzgado de Oviedo que declare la nulidad del contrato de sociedad
de la entidad La Comercial por falta de causa, en aplicacion de los articulos 1.261y 1.275
del Cadigo civil espafiol. EI TICE ordena al Juzgado de Oviedo en el fallo que «esta obli-
gado a interpretar su Derecho nacional a la luz de la letra y de la finalidad de la Directiva
68/151», incluso en un caso como el de autos en que no se habia transpuesto aquella Directive
en el plazo sefialado.

Aunque desde un plano distinto, sobre esta misma idea ha abundgado SARCIA 24,
afirmando que «el articulo 93 de la Constitucién impone la interpretacion conforme al
Derecho europeo de todos los preceptos constitucionales relacionados con las competen-
cias cedidas, principio que puede considerarse de rango constitucional como consecuencia
de la autorruptura que el articulo 93 supone».

20 En este sentido, el propio TICE establece la interpretacion del Derecho nacional «in the light and purpose of Community
law». Asi, las sentencias de 13 de noviembre 18@0leasing/La ComercialC-106/89 y de 30 de mayo de 1990,
Karella/Ninistro Industria, C-19 y 20/9@onradsen/ Ministeriet, C-161/78, Rec. p. |-224tl. D. EbwarD, «Corporations
and the Court», eBorporate Law-The European Dimensj@utterworths, London, 1991, pp. 155-156.

Sefialan MNGAs MARTIN/LINAN NoGUERAS(Instituciones y Derecho de la Union Europb&cGraw Hill, Madrid, 1999,
p. 213) que hay un claro limite a este criterio de interpretacion de la norma tributaria: el de que la ley nacional se preste
a ser interpretada, de modo que cuando ésta es clara y terminante no cabe interpretacion. En algunos casos no cabe inte
pretar la ley a la luz del Derecho comunitario, sino la aplicacion de la Direotitia legem-aplicacion horizontal— o
no aplicar la norma comunitaria en vigor.

21 W. ScHick: «Sobre dos problemas del Derecho fiscal aleman: la retroactividad y los conflictos entre el Derecho europeo
y el Dereho fiscal nacional&T, n.° 56, pp. 179y ss.

22 \/id. FaLcON Y TELLA: Prélogo a nuestra obra Jurisprudencia Tributaria del TICE, Tomo |, La Ley, Madrid, 1996, p. 29.

23 Asunto C-106/89.

24 ALonso Garcia: «La incidencia en el ordenamiento constitucional espafiol de la Ley Orgéanica 10/1985, de 2 de agosto,
de Autorizacion para Adhesién de Espafia a las Comunidades Europeas, como puesta en practica del articulo 93 de la
Constitucién espafiola», en la obra coleclisatado de Derecho Comunitario EuropéoCivitas, Madrid, 1986, p. 370.
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6. Eficacia en el tiempo. El TICE, en reiterada linea jurisprudencial, viene expresando que con
caracter general sus decisiones gozan de efecto retrdacthaimismo, ha precisado que,
excepcionalmente, la propia Corte de Luxemburgo puede limitar el efecto de sus sentencias
atendiendo a otros principios comunitarios (seguridad juridica, confianza legftima)

7. El efecto directo «predeterminado» de normas comunitarias que no son directamente apli-
cables. En este sentido, la Corte de Luxemburgo ha forjado el concepto de eficacia direc-
ta «predeterminada» de las Directivas del Consejo. Dicho efecto estriba, esencialmente, en
gue una Directiva, por regla general no susceptible de aplicacion directa, es revestida de
esta cualidad por una decisién prejudicial del TICE

A continuacién se expondran las exigencias y principios rectores del Derecho administrativo
sancionador, tal como han sido interpretados por los Tribunales comunitarios.

Il. LA EXIGENCIA DE MOTIVACION DE LOS ACTOS SANCIONATORIOS

Nuestro Tribunal Supremo ha sefialado (STS de 14 de septiembre de 1994) que el someti-
miento de la actuacién administrativa &ég y al Derecho, la interdiccidon de la arbitrariedad de los
poderes publicos y el control que corresponde a los Tribunales de la legalidad de la accion admi-
nistrativa y de ese sometimiento a la Ley, demandan la motivacion de los actos administrativos en
garantia de la seguridad juridica, de la igual aplicacion de la Ley y del derecho a la igual proteccién
juridica (arts. 9.1 y 103.1 de la Constitucion). Pero con independencia de estas funciones, el citado
Tribunal viene reiteradamente insistiendo en la necesidad de que el administrado conozca el funda-
mento, circunstancias o motivos del acto que le interesa y que «debe realizarse con la amplitud nece

25 SSTJCE de 27-3-1980, asunto 61/79, Rec.p. 1-1223; 27-3-1980, asunto 127 y 128/79, Rec.p. I-1260; 11-3-1981, asunto
69/80, Rec.p. I-767; asunto 826/79, Rec.p. 1-2572-2573; de 1 de abril 1993, C-260/91, Rec. p. I-1885. Véase también la
resolucién del TEAC de 5 de mayo 1993 (JT 92, Ar. 934).

26 SSTJCE de 16 de julio de 1992gros,asunto 163/90, Rec.p. 1-4625; de 9 de noviembre de 8288Giorgioasunto
199/83, Rec.p. 3595; de abril 1993, asunto 260/91, Rec.p. |-1885 y ss.; de 6 de julio Goup6Hazasunto 62/93;
de 11 de agosto de 19%ders BV, asuntos acumulados C-367 a 377/93. Ciertamente, coincidimos conid:\«Los
efectos de las sentencias del TIGE:,cit.pp. 13-14, en la idea de que la limitacién hacia adelante o hacia atras de la
eficacia de las sentencias comunitarias debe ser articulada con extrema prudencia, toda vez que el TICE estaria actuar
do como un auténtico legislador.

27 En este orden de cosas, véase el estudiadéMMoro: «Aplicacién directa y efecto directo en Derecho Comunitario,
RIE, vol. 11, n.° 1, 1984, pp. 446 y gi&l. también @RBAU PEDRAGOSA «La ley fiscal espafiola y la primacia comunita-
ria», Impuestos, n.° 22, 1993, pp. 26-27; RARRA: «La falta de reconocimiento por los Tribunales espafioles del efecto
directo "predeterminado” de las Directivas comunitarias en materia fiscal: una vision diaci©rocéca Tributaria
n.° 67,1993, pp. 148 y ss. Véanse también las SSTJCE de 11-7€r@giltoni asunto 368/89, Rec. p. 1-3695; de 19 de
noviembre de 199Francovich,asuntos 6 y 9/90, Rec. p. 5337; de 19 de enero de RB8Rerasunto 8/81, Rec.p. 53;
de 30 de mayo de 1991, Karelisuntos 19 y 20/90, Rec. p. 2691, asi como, las sentencias del TSJ Murcia de 13 de julio
de 1992, del TSJ Madrid de 14 de marzo de 1996, y las resoluciones del TEAC de 5 de mayo 1993 y de 29 de noviem-
bre de 1995.
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saria para su debido conocimiento y posterior defensa (Sentencias de 9 de febrero de 1987 y 17 d¢
noviembre de 1988), con lo que la motivacién del acto administrativo se conecta con el derecho fun-
damental a la tutela efectiva y al derecho de defensa». En este ambito la posicion de la jurispruden-
cia comunitaria esta muy préxima a la de nuestra jurisprudencia interna.

La motivacion se erige, para ésta, en la pieza clave del derecho de defensa del interesado afec
tado por una resolucion administrativa desfavorable, siendo reiterada la jurisprudencia del Tribunal
Supremo que anula todo procedimiento que adolezca de una quiebra de este derecho, «indepen
dientemente de que la motivacion del acto administrativo cumpla otras funciones —en el orden inter-
no, el aseguramiento del rigor en la formacién de la voluntad de la Administracién—, como elemen-
to formal aspira a que el administrado pueda conocer claramente el fundamento de la decision
administrativa, para poder impugnarla criticando sus bases y a que el érgano que decide los recur-
sos pueda desarrollar el control que le corresponde con plenitud, examinando con todos los datos s
el acto se ajusta o0 no a Derechox» (STS de 9 de febrero de 1987). La motivacion del acto adminis-
trativo —reitera nuestro Tribunal Supremo- cumple diferentes funciones. Ante todo y desde el punto
de vista interno viene a asegurar la seriedad en la formacién de la voluntad de la Administracion.
Pero en el terreno formal —exteriorizacion de los fundamentos por cuya virtud se dicta un acto admi-
nistrativo— no es so6lo una cortesia sino que constituye una garantia para el administrado que podré
asi impugnar en su caso la decisién administrativa con posibilidad de criticar las bases en que se
funda: ademas y en dltimo término la motivacion facilita el control jurisdiccional de la Administracion
—art. 106.1.° de la Constitucion—, que sobre su base podra desarrollarse con conocimiento de todos
los datos necesarios (STS de 13 de febrero de #8©92)

Pues bien, el Tribunal de Justicia comunitario, por su parte, insiste también en que la obliga-
cion de motivar una decision individual tiene la finalidad de permitir al Juez el ejercicio de su con-
trol sobre la legalidad de ésta y de proporcionar al interesado una indicacién suficiente sobre si la
decision esta bien fundada, o si acaso esta afectada por algun vicio que permita impugnar su validez

28 pyede consultarse al respectwakez MARTINEZ: La motivacion de los actos tributariolslarcial Pons, Madrid, 1999.
BoQuERAOLIVER: «Motivacién del acto administrativokznciclopedia Juridica Basicavol. I, Civitas, Madrid, 1995,
pp. 4343 ss. &ADo/FALCON/LozANO/SIMON: Cuestiones tributarias practicaka Ley, Madrid, 1990. ERvERA/MAGRANER:
«El control judicial del valor comprobado: una cuestion abierta», CiREEBF, 1995, pp. 459 sSOBCUERATORRES
«La motivacion y la impugnabilidad como elementos configuradores de la condonacion graciable de las sanciones tribu-
tarias» RJTr, n.° 51, 1995, pp. 15 ss= Da VALLINA VELARDE: La motivacion del acto administrativbladrid, Estudios
Administrativos, 1967. &CriBano LOPEZ «La aplicacion de la Ley de Procedimiento Administrativo Comun en otros
ambitos. Especial referencia al procedimiento tributaR3; n.° 27, 1994, pp. 27 sUEON: «La retroactividad y nece-
sidad de motivacién de los actos comunitariespuestos, t. |, 1993, pp. 173 s©MEz CABRERA: La discrecionalidad
de la Administracion TributarigMcGraw-Hill, Madrid, 1998.uN Lozano: La Inspeccion de Hacienda ante la Constitucion
IEF-Marcial Pons, 1993.dzaNo SERRANG: «La actividad inspectora y los principios constitucionalbepuestos, t. I,
1990, pp. 223 ss. MrTiN QUERALT: «La aplicacién de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, en los procedimientos admi-
nistrativos en materia tributariakribuna Fiscal n.° 32, 1993, pp. 37 ss.d¥eENOFERNANDEZ La discrecionalidad en el
Derecho tributario, Lex Nova, Valladolid, 1996em®s Garcia: Comprobacién de valores y las garantias del contribu-
yente, Civitas, Madrid, 1996 Uk GARciA: La liquidacion en el ordenamiento tributariGivitas, Madrid, 1987. 8icHEZ
PeprocHE «El deber de motivacion en los procedimientos administrativos en materia tributaria (1) y (11)», nimeros 4 y
5 de Quincena Fiscall995. EierIzoL6rPEZ «El principio de tutela judicial efectiva y los procedimientos tributarios»,
Civitas, REDF, n.° 82, 1994, pp. 265 ssrKozA PEREZ «Precedentes y practicas administrativas en materia tributaria:
una nota», HPE, n.° 63, 1980, pp. 253 ss.
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Las coordenadas sobre las que la jurisprudencia comunitaria ha dado forma a la debida exi-
gencia de motivacién de los actos sancionatorios son las siguientes:

Hasta las Sentencias de la misma fecha, 6 de abril deTt&8binion29, Société Métallurgique

de Normandi&9, y Société des treillis et panneaux sou#¢so habia hecho hincapié el Tribunal

de Primera Instancia en una exigencia que a partir de entonces iba a cobrar una gran importancia: li
de que las empresas tienen derecho a conocer detalladamente el método de célculo de la sancic
gue les ha sido impuesta, sin verse obligadas a presentar un recurso jurisdiccional contra el acto o |
resolucion sancionadora para conseguirlo. Por todo ello, en tales actos o resoluciones deben conste
los elementos basicos que han sido utilizados en la determinacién de la cuantia de la sancion, a fir
de verificar si ésta esta correctamente fundada y apreciar, en su caso, si ha existido alguna forma d
discriminacién Y.gr. STIJCE de 11 de noviembre de 2088rri6 32).

En cualquier caso, el TICE ha hecho los siguientes matices a su doctrina general:

1. Que el alcance de esta obligacion depende de la naturaleza del acto de que se trate y de
contexto en el que se haya adoptitlo

2. Que el alcance de la obligacién de motivacion debe apreciarse teniendo en cuenta, en par-
ticular, que la gravedad de las infracciones debe determinarse en funcién de un gran nime-
ro de factores, tales como, entre otros, las circunstancias especificas del asunto, su contex-
to y el alcance disuasorio de las sancidfes

También viene exigiendo el TICE en reiterada jurisprudencia que la motivacién de un acto o
de una resolucion sancionatoria debe figurar en el cuerpo mismo de ésta. No deja espacio el Tribunal
al menos a la vista de la inflexibilidad y reiteracién con que se refiere a esta exigencia, para la moti-
vaciénper relationem

Por dltimo, la doctrina del TICE insiste en una ultima exigencia, en virtud de la cual, salvo
gue concurran circunstancias excepcionales, nunca pueden ser tenidas en cuenta explicaciones po
teriores ofrecidas por el 6rgano sancion&doka «suficiencia» de la motivacion habra de juzgar-

29 T-148/89, Rec.p. I1-1063.

30 T-147/89, Rec.p. I1-1057.

31 T-147/89, Rec.p. II-1191.

32 C-291/98P.

33 STPI de 11 de diciembre de 19985 Megen Sports, T-49/95, Rec.p. 11-1799.

34 Asf en Auto del Tribunal de Justicia de 25 de marzo de B¥®6, C-137/95P, Rec.p. I-1611; STICE de 17 de julio de
1997,Ferrerie Nord C-219/95 P, Rec.p. I-4411; STPI de 14 de mayo de B@hmann, T-295/94, Rec.p. 11-813;
Sentencias del TICE de 16 de noviembre de Z08€cades, C-279/98P y de la misma feltwaitz, C-280/98P.

35 STPI de 2 de julio de 199Pansk Pelsdyravlerforening, T-61/89, Rec.p. 11-1931; y STPI de 12 de diciembre de 1991,
Hilti, T-30/89, Rec. P. 1I-1439.
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se, pues, sobre la base de las explicaciones que obren en el acto o resolucién sancionadora, sin nec
sidad de acudper relationena otros documentos o expedientes, ni tampoco diferir a otro momen-
to el cumplimiento de los requisitos que exige toda debida motivacion.

lll. CRITERIOS DE GRADUACION DE LAS SANCIONES

A lo largo de la ultima década, la jurisprudencia del TICE ha sido prolifica en pronuncia-
mientos relativos a los criterios de graduacion de las sanciones administrativas. El Tribunal utiliza,
sin reservas, los conceptos de circunstancias «agravantes» y «atenuantes», pero a estas alturas se
consolidado ya buena parte de su doctrina.

Habiéndonos referido ya al valor que para los ciudadanos, Jueces y Administracién de cada
Estado miembro tiene la jurisprudencia comunitaria como «fuente» del Derecho, a continuacién se
exponen los criterios que, segun aquélla, deben intervenir en la graduacién de las sanciones. Ante
de ello, sin embargo, es importante poner de relieve que tanto el Tribunal de Justicia como el de
Primera Instancia insisten en el siguiente extremo: en que debe asegurar el caracter disuasorio de
toda actuacién sancionadora, sobre todo para las infracciones especialmente perjudiciales para le
consecucion de los objetivos de la Comunifatos criterios de graduacion de las sanciones admi-
nistrativas son los siguientes:

En primer lugar, sostiene el TICE que el importe de la sancién debe graduarse en funcién de
las circunstancias de la gravedad de la infraccion, y la apreciacién de la gravedad de la infraccion a
efectos de cuantificar la sancidn debe efectuarse tomando en consideracion, en particular, el perjui-
cio econémico ocasionad6 Esta circunstancia, el perjuicio econémico, ha sido eliminada en nues-
tro ordenamiento tributario interno del cuadro de circunstancias intervinientes en la graduacion de
las sanciones tributarias tras la Ley 25/1995, de 20 de julio, de reforma de la Ley General Tributaria,
y en cuya decision debieron haber intervenido los reiterados pronunciamientos jurisprudenciales que
venian anulando, por desproporcionada, la utilizacion de este motivo de agravacién de la cuantia de
la sancion, asi como poniendo en tela de juicio la sintonia con el principio de culpabilidad el hecho
de que el criterio del «perjuicio econémico» fuese de aplicacion autorifatica

36 En particular, STPI Musique Diffusion francaissuntos acumulados 100/80 a 103/80, Rec.p. 1825.

37 v.gr., por su claridad, STPI de 12 de julio de 20Gite & Lulg T-202/98, 204/98 y 207/98 y STPI de 14 julio de 1994,
Parker Penn, T-77/92, Rec.p. I1-549.

38 |a Exposicion de Motivos de la Ley citada explica que se ha pretendido evitar «la aplicacion de criterios que conduzcan
de forma automatica al incremento de las sanciones tributarias». Como sefatétolfo y AGUALLO AviLEs (Comentarios
a la Reforma de la Ley General Tributarfaranzadi, Pamplona, 1996, pp. 275y 276), «en principio, la cuantia del per-
juicio econémico, entendida en sentido relativo, como porcentaje que representa la cuota evadida respecto de la legal-
mente debida, constituye un criterio racional de la gravedad de la infraccion. Lo que aparecia como irracional era la forma
automatica de aplicacién de este criterio que imponia el Real Decreto 2631/1985 y el excesivo peso que este mismo Real
Decreto otorgaba al mismo. En todo caso, el legislador de 1995 ha preferido «cortar por lo sano», como suele decirse, y
ha suprimido la referencia al perjuicio econémico como criterio de graduacion».
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Asimismo, sefiala el Tribunal que para apreciar la gravedad de la infraccién con el fin de deter-
minar el importe de la sancién deben tenerse en cuenta no sélo las circunstancias particulares de
caso sino también el contexto en que se sitla la infraccion.

En tercer término, para el TJICE se tomara en consideracion para establecer la cuantia de le
multa, cuando el tipo de infraccion lo permita, ademas de su gravedad, su duracion. La duracion de
la infraccién, por tanto, cuando su naturaleza permita apreciarla, constituye uno de los elementos
gue deben tenerse en cuenta para determinar la cuantia de la sancién péturaantzién tiene
reflejo en nuestro ordenamiento dicho criterio en ciertas infracciones simples: asi, la demora en el
cumplimiento de ciertos deberes formales o la falta de aportacién de pruebas o soportes documen:
tales requeridos por la Administracifh

Por otra parte, en la reciente Sentencia de 12 de julio deT200%, Lule*l, sefiala el Tribunal
de Primera Instancia, aportando algunas novedades a la doctrina del Tribunal de Justicia, que sor
circunstancias que deben ponderarse en la cuantificacion de la sancion, como circunstancias agra
vantes, las siguientes:

a) la gravedad intrinseca del tipo de infraccion;

b) la duracién, cuando sea posible en virtud del tipo de ilicito, de éste;

c) la reincidencia;

d) la negativa a cooperar con el érgano instructor;

e) la funcion de instigador en otras entidades o agentes econémicos; asi como

f) las eventuales ganancias ilicitamente obtenidas a resultas de la conducta infractora.

La reflexién que nos suscite la singularidad de los cuadros que estamos viendo de circuns-
tancias modificativas de responsabilidad debe tener bien presente la idea de que el Derecho nacio
nal debe ser interpretado a la luz de la legislacion comunitaria y de la interpretacion que de la misma
haya realizado la Corte de Luxemburgo en virtud de la competencia que le otorga e¥Fratido

39 STPI de 7 de julio de 199Bunlop Slazenge-43/92, Rec.p. 11-441.

40 Vid. p.ej. el apartado 3.° del articulo 83 LGT.

41 T.202/98, 204/98 y 207/98.

42 En este sentido el propio TICE establece la interpretacién del Derecho nacional «in the light and purpose of Community
law». Asi, las sentencias de 13 de noviembre 1®@0leasing/La ComercialC-106/89 y de 30 de mayo de 1990,
Karella/Ninistro Industria C-19 y C-20/90Conradsen/ MinisterigtC-161/78, Rec. p. I-222¥%d. D. EbwaRrD: «Corporations
and the Court», eBorporate Law-The European Dimensi@utterworths, London, 1991, pp. 155-156.

Sefialan MNGAs MARTIN/LINAN NoGUERAS(Instituciones y Derecho de la Unién Europb&cGraw Hill, Madrid, 1999,

p. 213) que hay un claro limite a este criterio de interpretacién de la norma tributaria: el de que la ley nacional se preste
a ser interpretada, de modo que cuando ésta es clara y terminante no cabe interpretacion. En algunos casos no cabe inte
pretar la ley a la luz del Derecho comunitario, sino la aplicacion de la Direotiti@ legem-aplicacién horizontal- o

no aplicar la norma comunitaria en vigor.
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como el principio de que las sentencias del TICE expresan una interpretacién de una norma en abs
tracto, no circunscrita al caso, sino dotada de validez general. De esta forma seremos capaces di
situar en sus justos limites —y también en toda su dimensién— la doctrina jurisprudencial comunita-
ria, desde la perspectiva de los principios de primacia y eficacia directa del ordenamiento comuni-
tario, tal como es objeto de interpretacion por los Tribunales, de Justicia y de Primera Instancia.

Recientemente, sin embargo, el Tribunal de Justicia nos ha sorprendido con afirmaciones cuya
fortuna hoy la mayoria de nuestra doctrina pondria en discusion. En su Sentencia de 12 de junio de 2001
Paraskevag3, hace aquél estas consideraciones:

Primera, que debe tenerse en cuenta, por lo que respecta a la cuantificacion del importe de la
sancion, la buena fe de la persona de que se trata;

Y segunda, que entre las circunstancias que deben tenerse en cuenta a los efectos de gradus
las sanciones debe otorgarse prioridad a la dificultad tanto en la interpretacién de la norma como en
la determinacion del régimen fiscal aplicable a determinados hechos imponibles.

No parece necesario ya abundar en las razones por las que nos causan sorpresa ambos asert
del Tribunal de Justicia, dictadas a propoésito de un asunto de naturaleza tributaria. Por una parte, er
nuestro ordenamiento interno la buena fe ha desaparecido como criterio de graduacion de las san
ciones* por entender —y a tal respecto la doctrina era practicamente unanime— que la concurrencia
de buena fe en la conducta del contribuyente excluia frontalmente la culpabilidad, por lo que muy

43 Asunto C-262/99.

44 | a supresion tuvo lugar por Ley 25/1995, de 20 de julio, de reforma de la LGT. También se suprimié la referencia a la
mala fe, pero, en opinién de buena parte de la doctrina, aquélla reaparecié bajo otro ropaje: el empleo de medios o ins-
trumentos fraudulentos.

Ahora bien, todavia quedan defensores de la subsistencia de la buena fe. En opinidride GIENDEZ Buena fe y

Derecho Tributario, Marcial Pons, Barcelona, 2001, pp. 118 y 119 «(...) a pesar de que no se recoja ya en la Ley General
Tributaria la buena fe como criterio modulador de las sanciones tributarias, si la Administracién no destruye la presun-
cién de buena fe del articulo 33.1 de la Ley de Derechos y Garantias de los Contribuyentes aplicable en el procedimiento
sancionador, la vigencia de la misma habra de determinar forzosamente su toma en consideracion, no sélo para excluir,
en su caso, como se ha visto, la imposicién de la sancién, sino también, I6gicamente, para atenuarla, para reducir su impor-
te si la buena fe coexiste con una acreditada conducta imprudente derivada de la lesion del deber objetivo de cuidado cau-
sada por el sujeto infractor, por no haber utilizado la diligencia debida en el cumplimiento de sus obligaciones y deberes
tributarios, o, igualmente, en el caso de error de prohibicién vencible, en que esta atenuaciéon ha de ser menor ya que sub-
siste, a pesar de la falta del juicio de imputabilidad, la conducta dolosa del agente.

Esta conclusién es conforme, asimismo, con el respeto al principio de proporcionalidad, a tenor del cual debe guardarse
la debida adecuacion entre la gravedad del hecho constitutivo de la infraccién y la sancién aplicada, adecuacién que ha
de tomar en consideracion el elemento subjetivo de la infraccion. De ello se deduce que no deben castigarse con la misma
intensidad comportamientos dolosos y comportamientos negligentes, ya que es indudable que los primeros denotan una
mayor peligrosidad; y tampoco deben castigarse con la misma sancién acciones en que no concurre una conducta de buen
fe —esto es, culpables— que conductas caracterizadas por un obrar de buena fe en que no es posible realizar el juicio dt
imputabilidad del hecho tipico a su autor a pesar de que, por la naturaleza vencible del error cometido —sea de tipo o de
prohibicién—, se consume la infraccién».
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dificilmente bajo la presencia de aquélla podria sancionarse la conducta del contribuyente. Sélo en
determinadas circunstancias en que no puede dejar de apreciarse la imprudencia en ehinfractor —

en los casos de error vencible—, la buena fe podria tener presencia actuando como mecanismo d
reduccion de la sancion.

Por otra, la referencia a que la dificultad en la interpretacion de la norma tributaria, particu-
larmente en la determinacion del régimen fiscal aplicable en un hecho juridico, también tiene mejor
encaje en el &mbito de las circunstancias excluyentes de responsabilidad que en el plano de las cir
cunstancias modificativas («atenuantes», como adjetiva el TICE) de la gancién

En fin, en el ambito del ejercicio de la potestad sancionadora, también la jurisprudencia comu-
nitaria se ha pronunciado, en este caso para dar por bueno el margen de elasticidad en la graduacic¢
de las sanciones de que debe disfrutar, en todo caso, el érgano competente. Sefiala el TICE que s
perjuicio de que en todo caso debe corresponder al juez controlar si el importe de la sancion impues-
ta es proporcionado en relacion con la duracion y los demas elementos que puedan incluirse en le

45 La AN, ante un supuesto de error en las retenciones (retribuciones satisfechas por banco a empleados en el extranjero me
calculadas) considera la conducta no merecedora de sancion: «La apreciacion de la culpabilidad en la conducta del suje-
to infractor es una exigencia que surge directamente de los principios constitucionales de seguridad juridica y de legali-
dad en cuanto al ejercicio de la potestad sancionadora de cualquier naturaleza» (SAN de 25 de enero de 2001). Tambiér
ante un caso de erroneo calculo de retenciones, el TSJ Asturias, en Sentencia de 10 de mayo de 2001 sefialé que «E
Tribunal Supremo ha sefialado que cuando el contribuyente no sustrae el cdmputo de los elementos determinantes de I
base, sino que la rectificacion de ésta obedece a una laguna interpretativa o a una interpretacion razonable y discrepantt
de la norma que la Administracién entiende vulnerada por el sujeto pasivo y obligado tributario, no procede la imposi-
cion de sanciones puesto que para ello se exige el caracter doloso o culposo de aquella conducta, y no una simple discre
pancia de criterios acerca del contenido y alcance de las disposiciones, procediendo en consecuencia la anulacion de ¢
sancion impuesta». Semejente apreciacion la hace el TS en Sentencia de 1 de abril de 2000, declarando la improcedenci.
de sanciones en casos de oscuridad de interpretacion de la norma tributaria o lagunas legales en el ordenamiento juridi-
co. Y también idéntico criterio fue seguido por la Audiencia Nacional en Sentencia de 24 de marzo de 1999, en un caso
de cuestiones judicialmente discutidas. El TSJ de Castilla-La Mancha sefial6 en Sentencia de 7 de octubre de 1998 que
las dificultades interpretativas y complejidad de las normas tributarias resulta aplicable a una persona fisica, siendo mayor
el grado de exigencia en relacion a personas juridicas que deben estar familiarizadas con las materias relativas a su tri-
butacion. Y el TSJ de Murcia sefial6é en Sentencia de 21 de enero de 1998 lo siguiente: «Para la imposicion de sancion er
materia tributaria, se viene exigiendo una ocultacién de la base imponible que sea voluntaria, que no implique una sim-
ple diferencia de criterio razonable respecto a la interpretacion de las normas tributarias que puedan ser causa de exclu-
sion de la culpabilidad, que concurra voluntariedad en el comportamiento arbitrario o caprichoso del contribuyente, que
no se hayan puesto en conocimiento de la Administracién los hechos imponibles, que el declarante no haya expuesto todos
los datos o factores que, a su juicio, han de ser tenidos en cuenta para cuantificar la base imponible y que se substraiga €
conocimiento de los elementos determinantes de la base impositiva (SSTS 14 de diciembre de 1989; 5 de febrero, 7 de
mayo, 26 de junio y 28 de noviembre de 1990; 14 de marzo, 5 de septiembre y 24 de octubre de 1991 y 9 de enero de
1992)». En fin, el Tribunal Supremo trasciende de la idea de discrepancia razonable para admitir simplemente la ausen-
cia de culpabilidad con base en un error de derecho «razonable». El empresario incluido en régimen de recargo de equi-
valencia en IVA, no habia comunicado a todos sus proveedores tal condicion y la LIVA preveia entonces una sancion del
500 por 100 del importe del recargo de equivalencia. La Sala consider6 las dudas del empresario sobre su encuadramientc
(alta en el IAE simultaneamente como mayorista y como minorista) y la practica efectiva de trimestrales ordinarias, para
concluir la existencia de un «razonable error», la «falta de intencionalidad» y la «ausencia de beneficio» (STS de 19 de
mayo de 1999).
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apreciacion de la gravedad de la infracé®mo cabe duda de que el 6rgano dotado de potestad san-
cionadora dispone de una cierta facultad de apreciacion y no puede considerarse que esté obligadi
a aplicar, a tal fin, «formulas matematicas precigas»

IV. EL PRINCIPIO NE BISIN IDEM

Sefiala RmiRez GomEz 48 que el Tribunal Constitucional ha dejado clara la vigencia del prin-
cipio ne his in idenen todos aquellos casos en que se produzca un ejercicio del ius pdelendi
Estado, ya sea dentro de un mismo orden juridico —prohibicién de acumulacién de sanciones pena-
les o administrativas—, ya en los supuestos de duplicidad de sanciones administrativas o penales. E
Unico limite a la aplicacion de este principio estriba en aquellos supuestos en los que exista una rela-
cion de supremacia especial de la Administracion —relacién de funcionario, servicio publico, con-
cesionario, etc.—, que justificaria el ejercicioidelpuniendpor los Tribunales y a su vez de la potes-
tad sancionadora de la Administracion, a partir del distinto fundamento del gémegaaienddel
Estado y de la potestad sancionadora derivada de la relacion indicada.

El Tribunal Constitucional ha destacado, ademds de haber calificado a este principio como un
derecho fundamental, estrechamente ligado a los de legalidad y tipicidad, una doble dimension del
mismo: una sustantiva y otra procedimental.

Sobre la base de la primera, no cabe imponer dos sanciones sobre los mismos hechos, a lo:
mismos sujetos y con arreglo a idénticos fundamentos. Sefiala al regp@cMilLALBA que la
apreciacion o alegacion de la concurrencia de tal identidad de hechos, sujetos y fundamento «impi-

46 Asila STPI de 21 de octubre de 19D8utsche Bahril-229/94, Rec.p. 11-1689.

47 véase, por su claridad, las siguientes Sentencias: STPI de 6 de abril d&ldg@@®|li, T-150/89, Rec.p. 11-1165; del
Tribunal de Justicia de 14 de mayo de 1988och Domsjo, C-283/98P, Rec.p. 1-9855; y STICE de 11 de noviembre de
2000, Sarrig C-291/98P.

48 RamiRez GOMEZ: El principio ne bis in idemen el ambito tributario (aspectos sustantivos y procedimentditsskial
Pons, Madrid, 2000, p. 41. Sobre el principio que nos ocupa puede consultarse tanb{@&wWSAsecul: La potestad
sancionatoria de la Administracion: La Constitucion espafiola y el Tribunal ConstituclEEDEIRSA, Madrid, 1985; S.
DEeL Rey GUANTER: Potestad sancionadora de la Administracion vy jurisdiccion penal en el orden,ddaiadterio de
Trabajo y Seguridad Social, 1990ghb GaRrcia: Derecho Administrativo Sancionaddrecnos, Madrid, 1994;&uLLo
AGUERQ El principio ne bis in idem en materia tributariea Ley, 1V, 1985; ErRezoMIr: Limites entre el Derecho penal
y el Derecho administrativo, Anuario de Derecho Penal, 1935480 Y UrRRrITA: La actuacion de la Inspeccion Financiera
y Tributaria en la instruccién del proceso por delito fisd@ivitas, Madrid, 1996; @cia TorRes «Consideraciones
sobre el principime bis in idenen la doctrina constitucionalRevista del Ministerio Fiscall, 1995; [EON VILLALBA :
Acumulacién de sanciones penales y administratiascelona, Bosch, 1998;Avh y MARTIN: «El principio nos bis in
idem de la reforma de la responsabilidad penal y disciplinaria de jueces y magistPadies»Judicial 41-42, 1996;
PEREZ LARA: «Non bis in ideny los requerimientos de la Inspecciéiisibunal Fiscal 38, 1993; QERALT JMENEZ: El
principio ne bis in idemTecnos, Madrid, 1992;a&nozA PEREZ El sistema de infracciones y sanciones tributarias (los
principios constitucionales del derecho sancionad6iyitas, Madrid, 1992.
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de la duplicidad de varios efectos sancionaddnis$, determinando el contenido de los mismo (el
idem) a partir de una efectiva duplicidad sancionadora, de un doble procedimiento o de la presunta
contradiccion en la apreciacion de los hechos entre érganos sanciond¥ores»

Desde el punto de vista procedimental o adjetivo, el Tribunal Constitucional sefial6 en
Sentencia 77/1983, de 3 de octubre, que «la subordinacion de los actos de la Administracion de
imposicion de sanciones a la Autoridad judicial, exige que la colision entre una actuacién juris-
diccional y una actuacion administrativa haya de resolverse a favor de la primera», de modo que
cuando haya coincidencia de actuaciones deberd paralizarse la administrativa hasta que el
orden jurisdiccional se pronuncie. Desde otro punto de vista, la Sentencia del Tribunal Constitucional
177/1999, de 11 de octubre, dando un giro importante en la linea doctrinal que venia defendien-
do hasta entonces, sefialé que una vez impuesta una sancién, «sea ésa de indole penal o adn
nistrativa, no cabe, sin vulnerar el derecho fundamental (se refiere, naturalmeetdisin
idem), superponer o adicionar otra distinta», adoptando la decisién de que debe quedar sin efec-
to una sentencia penal como consecuencia de existir una previa sancién administrativa relativa
a los mismos hechds.

Pues bien, también sobre el principio que nos ocupa el Tribunal de Justicia comunitario, en
relacién con el ejercicio de la potestad sancionadora de la Administracion, ha construido su version.
Esta la sintetiza el Abogado General, Jean Mischo, en sus Conclusiones al@<¢Gotnision
C-254/99P, de esta forma:

« El principionon bis in idenes aplicable en el marco del Derecho comunitario sancionador,
como principio general del Derecho, tal como admitio el TPI a partir de la doctrina jurispru-
dencial adoptada en la Sentencia de 14 de diciembre deBt@T2inger MannheigrC-7/72,

Rec.p. I-1281. Dicho principio tiene una doble dimensién: a) implica, por una parte, que un
sujeto no puede ser sancionado dos veces por los mismos hechos; y b), que tampoco cabe ini
ciar dos veces un procedimiento sancionador contra un sujeto por los mismos hechos.

« La Unica excepcién a la aplicacién del principanm bis in idenes la que prevé el articu-
lo 4, apartado 2, del Protocolo 7 del Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos
Fundamentales y Libertades Publicas, con arreglo al cual la reapertura del proceso es posi-
ble, en particular, si un vicio fundamental del procedimiento anterior puede afectar a la
resolucion sancionadora. A este respecto, el informe explicativo del citado Protocolo 7 del
citado Convenio indica que su articulo 4-2.° corresponde a un vicio redhibitorio, que pueda
influir en el resultado del litigio, pero no cuando el vicio sea de una naturaleza distinta.

49 |eonViLLaLea : Acumulacion de sanciones penales y administratBascelona, Bosch, 1998, pp. 455 y 456.

50 En el voto particular firmado por dos Magistrados del Tribunal se dice que tal conclusién «invierte las relaciones entre
Poder Judicial y Administraciones sancionadoras que se desprenden del disefio constitucional, y muy especialmente del
articulo 25 CE, y que nuestra jurisprudencia ha venido manteniendo desde la capital STC 77/1983 constantemente (como
muestran las SSTC 159/1985, FJ 3.°; 107/1989, FJ 4.°; y 221/1997, FJ 4.%)».
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V. EL PRINCIPIO DEL PLAZO RAZONABLE

El Tribunal de Justicia comunitario suscribia a mediados de la década de los noventa la pro-
puesta del Abogado General, Sr. Jean Mischo, de darle a las dilaciones excesivas en la emision de
la resolucion o acto sancionatorio el alcance de circunstancia reductora de la responsabilidad deri-
vada de las infracciones administrativas.

No existe, como es sabido, circunstancia homénima a la citada dentro de nuestro ordenamiento
tributario. La falta de perseguibilidad de una conducta tipificada como infraccién durante el perio-
do cuatrienal de prescripcidn encierra la extincion misma, desapareciendo toda posibilidad de impo-
ner una sancion. El plazo de prescripcién opera, pues, como circunstancia excluyente de la sancién
pero el mero transcurso del tiempo —o sea, las dilaciones injustificadas en la actuacion de los 6rga-
nos dotados de potestad sancionatoria— no tiene, en el ambito del Derecho tributario sancionador
interno, relevancia alguna a modo de circunstancia reductora de responsabilidad.

Cuando la conducta tipificada como infraccién constituye un delito, si adquiere relevancia la
circunstancia de que desde su comisién hasta la celebracién del correspondiente juicio hasta trans
currido, sin causa que lo justifique, un tiempo «desproporcionado». Entonces concurre una de las
razones en las que el Gobierno de la Nacién puede apoyar un Decreto déinduttonstancia
calificada en el articulo 130 del Cddigo penal como extintiva de responsabilidad criminal. Se trata,
en efecto, de una potestad discrecional y graciable, contra cuya decision no cabe, en principio, recur-
so algun@?, figura respecto de la cual la doctrina mayoritaria comparte el que se trata un atentado
frontal contra el principio de legalidad de los delitos y de las F&nas

Ahora bien, en la extincion de responsabilidad criminal en virtud del indulto, no interviene el
transcurso desproporcionado del tiempo como circunstancia «intraprocesal» de graduacién de la res-
ponsabilidad criminal, sino como agente «extraprocesal», de modo que no guarda simetria alguna
con la dimensién que para la jurisprudencia comunitaria ha tomado el llanacipio del plazo
razonable.

51 El procedimiento y requisitos para la concesién del indulto particular se encuentran recogidos nada menos en la Ley de 18 de
junio de 1870 y Decreto de 22 de abril de 1938, todavia vigentes en la actualidad, con sus modificaciones posteriores.

52 Sefialan Gsoy VIves (Derecho penal, Parte Generdlirant lo blanc, Valencia, 1996, p. 862) que «la amnistia y el indul-
to general no son méas que expresion aguda de la "mala conciencia” en la legislacion y justicia penales. En este sentido,
constituyen la mas flagrante negacién del Derecho penal vigente, pues, por lo general, es la propia ley la que desempefiz
esa funcion negadora».

53 puede consultarse la extensa bibliografia, jurisprudencia y legislacion citadssend@iTe, J.E.: Indultos y amnistia,
Madrid, 1995.
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A pesar de que la circunstancia de «las dilaciones procesales indebidas» no figuran dentro del
catalogo de atenuantes ni de eximentes incompletas de nuestro Codigo penal, si ha tenido, sin emba
go, presencia en la graduacion de la pena, a través de la llamada atenuante analdgica del Ultimo pérr:
fo del articulo 21 del Cédigo penal. Incluye este precepto entre las atenuantes «cualquier otra cir-
cunstancia de analoga significacion que las anteriores». Pues bien, aunque tradicionalmente la
jurisprudencia venia entendiendo que la remision a las «anteriores» que hace la norma iba referide
a las «anteriores atenuantes», de modo que s6lo operaria analégicamente aquella circunstanci
gue guardase conexién con alguna de las atenuantes expresamente contempladas en el misir
articulo 26 —ea, en los cinco primeros nimeros del citado articulo—, sin embargo el propio Tribunal
Supremo admitié en ocasiones —y hoy es ya doctrina mayoritaria— que mas que «parecido externos
con las demas circunstanckses exigible «la equivalencia de su significado», esto es, una mera
conexion genérica con el espiritu que late detras del cuadro general de atenuantes del articulo 26 de
Cadigo penabs. Este es el razonamiento y fundamento Gltimo sobre la base del cual el Tribunal
Supremo admitio en su Sentencia de 10 de mayo de 1994 la reduccién de la pena como consecuer
cia de «las dilaciones indebidas en el proceso penal». Esta circunstancia, «las dilaciones indebidas»
podria, pues, intervenir en la reduccién de la pena en calidad de atenuante analdgica, a través de
Ultimo parrafo del articulo 21 del Cédigo penal.

Pues bien, también el Tribunal de Justicia comunitario apela al «principio del plazo razona-
ble» como circunstancia que debe intervenir en la graduacion de las sanciones administrativas. La
postura del Tribunal se aprecia con claridad a través del razonamiento que hace el Abogado General
Sr. Jean Mischo, en sus Conclusiones al add8id 6. Para aquél, leatio del principio del plazo
razonable, en el sentido del articulo 6 del Convenio para la Proteccion de los Derechos Humanos y
Libertades Publicas, es evitar que alguien pueda permanecer bajo acusacion durante demasiado tien
po antes de que se decida sobre el fundamento de dicha acusacién. Una espera demasiado larga col
tituye una sancién suplementaria.

54 Sefiala a este respecto¥BNA HUERTA (Las circunstancias atenuantes en el Cédigo penal de, 2086zadi edit., 1997,
pp. 157 y 158) que de esta manera, «en relacion a la posible estimacién de la circunstancia analogica de parentesco, l¢
STS 21 noviembre 1978 (RJ 1978, 3732) sefial6 que, contra dicha interpretacién exclusivamente literal del precepto, debe
prevalecer la teleoldgica, que conduce a la aceptacion de tal analogia, toda veatiquedsendde la atenuante ana-
l6gica ha sido la intencion del legislador de establecer, en materia de atenuantes, un sistereeudeapertumspira-
do por un sentido humanitario de benevolencia con el delincuente, dejando la puerta abierta a fin de que los Tribunales
pudiesen estimar como atenuantes, hechos o circunstancias, de los ofrecidos por la realidad de la vida, a los que racio-
nalmente se deba reconocer virtualidad atenuatoria y que hubiesen escapado a la previsién normativa por ser imposible
abarcar todas las posibilidades que puede ofrecer el discurrir de la vida humana, y que, cuando el parentesco del articu-
lo 23 deba ser apreciado como atenuante no hay razén alguna para darle un trato distinto del que se da a las demas att
nuantes recogidas en los restantes nimeros del articulo 21, toda vez que para que una atenuante analdgica pueda ser ac
gida, es necesario que, sin tener una total y externa similitud con las legalmente previstas —ya que ello haria estéril el n.° 6 de
art. 21—, €nga la misma significacién o requisitos constitutivos que las comprendidas en la regulacién legal de aquéllas».

S5 Véase al respecto el excelente trabajo sfebo Casana: La aplicacién analégica de las atenuantes de comporta-
miento postdelictivo (los nimeros 4.°y 5.° en relacion con el n.° 6 del art. 21 del Cédigo penal dariggh) da
Facultade de Dereito da Universidade da Corufia, n.° 1, pp. 237 ss.

56 Asunto C-244/99P.
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Ahora bien, en la Sentencia de 17 de diciembre de Bigtahlgewebe/Comisién, el
Tribunal, en relacién con las consecuencias del incumplimiento del plazo razonable para la validez
del acto sancionador impugnado, dice en el apartado 49 de la citada sentencia que es doctrina de
Tribunal de Justicia que en caso de que no existieran indicios de que la duracion del procedimiento
hubiera tenido alguna incidencia en la solucion del litigio, el motivo basado en el incumplimiento
del plazo razonable no puede dar lugar a la anulacion total y absoluta del acto o resolucion sancio-
natoria impugnada.

Atratar de perfilar con precision los contornos del principio del «plazo razonable», el Abogado
General Jean Mischo, en sus conclusiones al afi®ith, matiza que no se ajustan a la doctrina
jurisprudencial del TICE estas dos afirmaciones:

a) La de que la vulneracion del principio del plazo razonable sélo justificaria la anulacion del
acto o resolucién sancionatorias en caso de que implicase también una violacion del dere-
cho de defensa de los presuntos infract@eastrario sensu, hay que entender que las «dila-
ciones indebidas» tiene entidad en si misma como circunstancia modificativa —reductora—
de responsabilidad sin necesidad de que conduzcan a una lesion del derecho de defensa de
infractor.

b) La de que cuando no se demuestre la existencia de una violacién del derecho de defensa,
la inobservancia del principio del plazo razonable carece de incidencia sobre la validez del
procedimiento administrativo y, en consecuencia, solo es posible analizarla como una causa
de perjuicio que puede ser invocada ante el érgano jurisdiccional comunitario en el marco
de un recurso basado en los articulos 235 y 288-2.° del Tratado.

VI. EL PRINCIPIO DE IGUALDAD COMPARATIVA (NO DISCRIMINACION) EN LA
IMPOSICION DE SANCIONES Y EL CARACTER EFECTIVO, DISUASORIO Y PRO-
PORCIONADO DE LAS SANCIONES

Tanto uno como otro principio —el de igualdad comparativa (no discriminacion) en la impo-
sicion de sanciones y el caracter efectivo, disuasorio y proporcionado de las mismas— han sido, coma
toda la construccién sobre Derecho administrativo sancionador que estamos viendo, de creacion
genuinamente jurisprudenciales. A ello nos vamos a referir a continuacion, dividendo su estudio en
dos partes: la primera dedicada a comentar el alcance de estos principios cuando se somete a un ju
cio de validez una normativa interna o comunitaria en los casos en que el Ordenamiento comunita-
rio no prevea al efecto sanciones especificas; y la segunda, en la que nos detendremos en el estud
concreto de las sanciones aduaneras.

57 Asunto C-185/95P, Rec.p. I-8417.
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1. Supuesto de que la normativa comunitaria no prevea sanciones especificas para el caso de
infraccion de sus disposiciones.

En dos Sentencias de la misma fecha y nombre —8 de junio de&Ct@8i4i6n/Reino Unides—,
sefial6 el TICE que cuando la normativa comunitaria no prevé sanciones especificas en caso de infrac
cion de sus disposiciones o0 se remite, en este punto, a las disposiciones nacionales, el articulo 5 de
Tratado obliga a los Estados miembros a adoptar todas las medidas apropiadas para garantizar ¢
alcance y la eficacia del Derecho comunitario. Corresponde, pues, a cada Estado establecer las sar
ciones que garanticen el cumplimiento del ordenamiento comunitario.

Ahora bien, matiza el TICE que aunque los Estados miembros conservan una facultad dis-
crecional en cuanto a la eleccion del tipo de sancidn, deben velar porque «las infracciones de la nor-
mativa comunitaria sean sancionadas en condiciones de fondo y de procedimiento analogas a las
aplicables a las infracciones del Derecho nacional de naturaleza e importancia similares» y que, en
todo caso, «confieran a la sancién un caracter efectivo, proporcionado y disuasivo». Queda, pues,
claro, que la libertad de los Estados en la imposicion de las sanciones queda sometida a los limites
transcritos: al principio de igualdad comparativa (no discriminacién) en la imposicion de sanciones
y al caracter efectivo, disuasorio y proporcionado de las mismas.

En la Sentencia de 24 de octubre de 18%8nanr, aborda el Tribunal de Justicia la cues-
tién relativa a la interpretacion del principio de igualdad de trato que figura en el articulo 22.8 de la
Sexta Directiva IVA (version transitoria), al objeto de determinar si este principio se opone a una
norma nacional que establezca obligaciones formales (emisién de declaraciones de porte) en cierta:
operaciones interiores (transporte de mercancias), cuando dicha obligacion no existe para los inter-
cambios entre los Estados miembros. Se trata, pues, de dilucidar si la reverse discrimueataon
existencia de estas obligaciones formales —y las sanciones tributarias derivadas de su incumplimiento-
suponen, al recaer Unicamente sobre operaciones interiores sujetas al IVA, contraviene el principio
de igualdad de trato previsto en la Sexta Directiva.

El principio de igualdad que invoco la parte recurrente —la sancionada— era el recogido en los
articulos 52 (actual art. 43) del TCE («...quedaran prohibidas las restricciones a la libertad de esta-
blecimiento de los nacionales de un Estado miembro en el territorio de otro Estado miembro...»), y
el apartado 8 del articulo 22 de la Sexta Directiva, en su version transitoria, el Gltimo de los cuales
establece que «los Estados miembros podran establecer otras obligaciones que estimen necesarii
para garantizar la correcta recaudacion del impuesto y prevenir el fraude, siempre que respete e
principio de igualdad de trato de las operaciones interiores y de las operaciones efectuadas entre
Estados miembros por sujetos pasivos...». Pues bien, la Corte Comunitaria interpreta el principio de

58 Asuntos C-382/92, Rec.p. 1-2435, apartado 55, y C-383/92, Rec.p. 1-2479.
59 Asunto 217/94, Rec.p. 1-5287.
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igualdad comparativé? en el sentido de proteger las operaciones intracomunitarias de un trato dis-
criminatorio frente a las operaciones interiores, es decir, para el TICE el citado principio sélo bene-
ficia a las operaciones efectuadas entre Estados miembros, al imponer que se las trate del mismc
modo que a las operaciones internas. La igualdad de trato prevista en la Sexta Directiva no impide,
pues, en modo alguno que un Estado miembro establezca obligaciones mas estrictas para las oper:
ciones internas en dicho Estado que las que impone para los intercambios intracomunitarios. De lle-
gar a otra conclusion probablemente se estaria vulnerando la soberania fiscal que poseen los Estadc
miembros para regular todos aquellos aspectos de su sistema fiscal que no resultan afectados por ¢
Derecho comunitariov(gr. la armonizacion completa y exhaustiva de las formalidades y controles
que los Estados miembros pueden imponer a las operaciones internas para garantizar la correct:
recaudacion del IVA). Parece, pues, razonable que el principio de igualdad comunitario previsto en
la Sexta Directiva no se oponga a determinadas decisiones de politica fiscal de los Estados miem-
bros —cual es establecer mayores obligaciones formales sobre las operaciones interiores—, siempri
gue las mismas no encierren una violacion de las libertades protegidas por el Tratado. A una inter-
pretacion similar llegé el TICE en la senteriémeauxcuando decidioé que el sistema impositivo
francés sobre bebidas alcohdlicas no contravenia el Derecho comunitario (art. 37 y art. 95 TCEE)
cuando sometia a un mayor gravamen a los productos nacionales que a los productos importados
en la medida en que este tipo de disparidades se planteaba en relacién con legislaciones nacionale
no armonizadas en el ambito de competencia de los Estados mi€mbros

Otra conclusion del TICE que merece la pena destacar en este ambito se refiere a la aplica-
cién del «principio de proporcionalidad efectiva» en la imposicion de sanciones tributarias corres-
pondientes a infracciones de la legislacion comunitaria. De la jurisprudencia dictada al respecto cabe
extraer de nuevo el mensaje de que la legislacion nacional que establezca el sistema de infraccione
y sanciones, correspondiente a una normativa comunitaria que no regule este aspecto autonoma
mente, vulnera el Derecho comunitario en todos los casos en que dicho sistema no confiera a la san
cion un cardcter efectivo, proporcionado y disuagvin este sentido, aunque en el dasonann
anteriormente citado el establecimiento de las obligaciones formales —y sus correspondientes san-
ciones tributarias— en el régimen de operaciones interiores no vulnera el principio de igualdad de
trato de la Sexta Directiva, podria argumentarse que dichas sanciones deben reunir los citados carac
teres para entenderse acordes con el Derecho comunitario.

60 Tales criterios hermenéuticos han sido empleados en otras sentencias: SSTJCE de 1 de abfinidihg98alzager,
asunto 136/91, Rec.p. 1-1793, apartado 11; de 2 de junio de ABGATEL Electronics Vertrieh<-30/93, Rec. p.
I-2305, ap. 21; y de 1 de enero de 1998talsa,asunto 312/91, Rec.p. |-3774.

61 STJCE de 13 de marzo de 19Dstilleries Pereaux/Directeyrasunto 86/78, Rec.p. 897.

62 véanse las SSTJCE de 21 de octubre de 1988yision/Greciaasunto 68/88, Rec.p. 2965; de 2 de octubre de 1991,
Vandevenne y otrpsisunto 7/90, Rec.p. 4371; y de 8 de junio de 1884isién/Reino Unidoasunto 382/92, Rec.
p. 1-2435, ap. 55, y asunto 383/92, Rec.p. 1-2479, ap.40. En en todo caso, véanse nuestros comentarios a la Sentencie
de 26 de octubre de 1995gS5E asunto 34/94, Rec.p. I-3573 y ss. (f.j.20) en las paginas que siguen, asi como en
Caamafio /CALDERON: Jurisprudencia Tributaria del TJCE en materia Tributaria (1991-1995)), La Ley, Madrid, 1997,
pp. 213 ss.
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Resta poner de relieve la existencia de otra linea jurisprudencial que establece el principio de
proporcionalidad comparativa entre el sistema de infracciones y sanciones relativo a las operacio-
nes interiores y el correspondiente a las operaciones intracomunitarias. En concreto, la Corte
Comunitaria de Luxemburgo ha declarado que una legislacién nacional que sanciona con mayor
rigor las infracciones de las normas reguladoras del IVA a la importacion que las del IVA corres-
pondiente a las entregas de bienes en el interior del pais es incompatible con el articulo 95 TCE, er
la medida en que esta diferencia es desproporcionada en relacién con la diversidad de ambas cate
gorias de infracciones.

Mas recientemente, el Tribunal de Justicia nos ha brindado, a través de su meditada STICE
de 7 de diciembre de 20QIpsé de Andrad®, una sintesis de lo que debe considerarse su doctrina
en torno a los principios de igualdad comparativa y proporcionalidad en la imposicion de sanciones.
A ella nos referimos a continuacion:

« Conforme reiterada jurisprudencia, cuando una normativa comunitaria no prevé sanciones
especificas en caso de infraccion de sus disposiciones o se remite, en este punto, a las dis
posiciones nacionales, el articulo 5 del Tratado CE (actual art. 10) obliga a los Estados
miembros a adoptar todas las medidas apropiadas para garantizar el alcance y la eficacia
del Derecho comunitario. Con este firg Estados miembros, aunque conserven una facul-
tad discrecional en cuanto a la eleccién de las sanciones, deben velar por que las infrac-
ciones de la normativa comunitaria sean sancionadas en condiciones de fondo y de pro-
cedimiento analogas a las aplicables a las infracciones del Derecho nacional de naturaleza
e importancia similares y que, en todo caso, confieran a la sancién un caracter efectivo,
proporcionado y disuasivo.

» En lo que respecta a las infracciones aduaneras, el Tribunal de Justicia ha precisado que,
en caso de no existir una armonizacién de la legislacion comunitaria en este ambito, los
Estados miembros son competentes para establecer las sanciones que les parezcan ade
cuadas. Sin embargo, estan obligados a ejercer esta competencia respetando el Derechc
comunitario y sus principios generales y, por consiguiente, respetando el principio de pro-
porcionalidad (aptdo. 20).

e En lo que atafie a la cuantia de la sancion, debe fijarse, conforme a la citada jurispruden-
cia, respetando el principio de proporcionalidad y en condiciones analogas a las que en
el Derecho nacional se aplican a las infracciones de la misma naturaleza y grévedad

63 véanse las SSTJICE de 25 de febrero de T9@&8/, asunto 299/86, Rec.p. 1-1213; de 1 de enero de 1893|sa, asun-
to 312/91, Rec.p. 3774; de 2 de agosto de 186/ision/Francia, asunto 276/91, Rec.p. 4413; y de 26 de octubre de
1995,Siesse, asunto 36/94, Rec.p. I-3573 y los comentarios a esta Ultimavei&/CALDERON, Jurisprudencia tribu-
taria del TICE vol.l, La Ley, Madrid, 1996.

64 Asunto C-213/99.

65 En un caso como el de autos —sancién consistente en poner a la venta las mercancias cuando se haya sobrepasado el ple
legal fijado para la declaracién de despacho a libre practica, o bien el devengo de uradecalgencuando el plazo
se haya incumplido a fin de evitar aquella venta—, para el Tribunal no puede ser considerado contrario al Derecho comu-
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Y como expresion de lo que cierta doctrina llama «el juez nacional como juez comunita-
rio» 66, indico el Tribunal de Justicia en el apartado 24 de la sen®iesisgue incumbe

al érgano jurisdiccional nacional determinar en cada caso si la medida coercitiva o sancion
adoptadas resultan conformes con los citados principios.

En fin, en la Sentencia de 12 de junio de 20iraskevasd?, dilucida el TICE la siguien-
te cuestion prejudicial: si es compatible con el principio de proporcionalidad una legislacion
nacional que establece, en caso de infraccién del régimen de importaciéon temporal establecido
por la Directiva, un conjunto de sanciones que incluyen, en particular: a) multas fijas a tanto alza-
do exclusivamente en funcion del criterio de la cilindrada del vehiculo, sin tomar en considera-

nitario el hecho de supeditar la regularizacion de la situacion de las mercancias al pago de un derecho, establecido de estt
modo en concepto de sancién. En efecto, tal requisito constituye tan s6lo una medida de seguridad destinada a garantizau
el pago efectivo del derecho correspondiente. En este caso, si bien las mercancias se ponen normalmente a la venta pc
las oficinas de aduanas cuando se rebasan los plazos, los propietarios de dichas mercancias pueden aln obtener su de
pacho a libre practica mediante el pago de un recargo equivalente a un determinado porcentaje de su valor. Por consi-
guiente, la venta no constituye la Gnica medida posible para solventar la situacion de las mercancias fuera de plazo. Por
lo tanto, no puede considerarse desproporcionada la citada normativa por el mero hecho de no contemplar méas que diche
medida.

66 Como sefiala Gshac (Manual de Derecho comunitario generakiel Derecho, 4.2 edicién, Barcelona, 1997, pp. 265
ss.), el sistema judicial comunitario no reside exclusivamente en el Tribunal de Justicia sino en un conjunto jurisdiccio-
nal mas amplio que engloba a las jurisdicciones de los Estados miembros y al Tribunal de Justicia. De esta forma, el
Tribunal de la Unién Europea no es el Unico tribunal que aplica el derecho comunitario: la organizacion jurisdiccional es
compleja porque la competencia jurisdiccional de aplicacion de las normas comunitarias estad compartida entre jurisdic-
ciones nacionales y el TICE.
En la Sentencia de 15 de julio de 1966sta ENEL, C-6/64..., sefialé el TICE que los motivos de que el juez nacional
participe en la aplicacion del Derecho comunitario derivan de las propias caracteristicas de éste, al constituir «un orde-
namiento juridico propio, integrado en el sistema juridico de los Estados miembros», que goza de efecto directo y pri-
macia respecto del Derecho interno y «cuyos sujetos no son solamente los Estados miembros sino también los naciona-
les», los cuales pueden por tanto dirigirse a los tribunales internos para reclamar el respeto de sus derechos conferidos
por el ordenamiento comunitario en la medida en que, como sefialé el propio TICE en la Sentencia de 5 de febrero de
1963,Van Gend en Loos, C-26/62..., «los Estados miembros han reconocido al Derecho comunitario una autoridad sus-
ceptible de ser invocada por sus nacionales ante sus jurisdicciones». Mas enfaticamente ha sido todavia el Tribunal en la
Sentencia de 19 de junio de 198@ctortame, C-213/89..., al sefialar que «corresponde a los 6rganos jurisdiccionales
nacionales, en virtud del principio de cooperacién establecido por el articulo 5 del Tratado, proporcionar la proteccién
juridica que se deriva para los justiciables del efecto directo de las disposiciones del Derecho comunitario».
Del mensaje de las Sentencias que acabamos de citar eXEREDISSANTAMARIA , GONZALEZ VEGAY FERNANDEZ PEREZ
(Introduccién al Derecho de la Unién Europeaurolex, Coleccion Estudios Internacionales, 2.2 ediciéon, Madrid, 1999,
p. 514), entre otras, la siguiente idea: la de que el juez nacional es el juez de derecho comun o el juez natural del derechc
comunitario; dicho de otra forma: las jurisdicciones nacionales son auténticas jurisdicciones ordinarias en la aplicacion
del derecho comunitario porque la Comunidad no cuenta con un orden jurisdiccional propio. Esta condicién de juez ordi-
nario comunitario permite al juez nacional garantizar la aplicacién del ordenamiento comunitario de la siguiente forma:

al poder inaplicar por su propia autoridad el ordenamiento interno contrario al comunitario,

deducir el efecto directo de la norma comunitaria,

realizar una interpretacion del Derecho interno conforme al Derecho comunitario,

deducir la responsabilidad del Estado por la falta de transposicién en plazo de directivas o por su incorrecta transposi-
cion,

adoptar medidas cautelares o, en fin,

formular la cuestion prejudicial.

67 Asunto C-262/99, todavia no publicada en la recopilacién oficial.
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cion la antigiedad de éste; b) el pago de derechos por un importe que puede llegar hasta el décu
plo de los impuestos de que se trata. Pues bien, el razonamiento del Tribunal a la consulta ele-
vada puede resumirse asi:

1. Sefiala el Tribunal que las medidas administrativas o sancionadoras no pueden sobrepasa
lo estrictamente necesario para alcanzar los objetivos perseguidos.

En este punto aquél no hace mas que reiterar su bien conocida doctrina.

2. Asimismo, y aqui hay una interesante apreciacion, el Tribunal apunka sprcion no
debe ser tan desproporcionada con relacién a la gravedad de la infraccidn que constituya
un obstéculo a las libertades reconocidas por el Trat&atodefensa de este criterio, aquél
cita la Sentencia de 16 de diciembre de 1@@nisién/Grecigs.

Admite el Tribunal que si bien determinados imperativos de sancién y prevencion pueden
justificar que una legislacion nacional imponga sanciones de cierto rigor, sin embargo deben
considerarse desproporcionadas aquellas que constituyan un obstaculo para las libertades
protegidas y garantizadas por el Tratado.

Tan importante criterio fue también esgrimido por el Tribunal en la Sentencia de 16 de
diciembre de 199ZZomision/Greci#®. En la misma afirmé quas medidas sancionado-

ras y las de control no deben implicar sanciones que sean desproporcionadas, conside-
rdndose como tales aquellas que supongan un obstaculo a las libertades reconocidas por
el Tratado’®. A estas apreciaciones afiadi6 la Comision en el mismo &oimision/Grecia

que segun la doctrina del Tribunal, a) en los ambitos que siguen siendo competencia de los
Estados miembros, el Derecho comunitario fija limites a las medidas de control que permi-
te seguir adoptando a los Estados miembros dentro del marco de la libre circulacién de mer-
cancias y de personas; b) no pueden concebirse medidas de control que puedan restringir le
libertad deseada por el Tratado; y ¢) tampoco deben establecerse penas tan desproporciona
das con la gravedad de la infraccion que obstaculicen dicha libertad.

De estas reflexiones del Tribunal en la idea de situar a la libre circulacién de capitales,
mercancias, personas y servicios como limites a la imposicién de sanciones pueden, sin
embargo, derivar consecuencias que no estamos seguros de que el propio Tribunal haya
previsto. En efecto, unas sanciones econémicas de cierta entidad tal vez pudieran pro-
ducir efectos tales como «obstaculizar, directa o indirectamente, actual o potencialmente,
el comercio intracomunitario», y en tal sentido encajarian en el marco conceptual de las
exacciones de efecto equivalente a la importa¢idéoon lo que entrarian en colision

con los mandatos propios de la libre circulaciéon de mercancias. O también ciertas medi-

68 STJCE de 16 de diciembre de 1982misién/Grecia, asunto 210/91, Rec.p. 1-6735, apartado 20.
69 TJCE de 16 de diciembre de 19@2misién/Grecia, asunto C-210/91, Rec.p. |-6735.

70 véanse, también, las sentencias de 11 de noviembre deCE¥#i, 203/80, Rec. p. 2595, apartado 27; de 31 de enero
de 1984, Luisi y Carbonasuntos acumulados 286/82 y 26/83, Rec. p. 377, y de 21 de septiembre Get@86n/Repu-
blica Helénica 68/88, Rec. 2965, F.jco. 20.

71 Asi son definidas por el TICE en la Senteiziasonvile, asunto C-8/78, Rec.p. 387, apartado 5.°.
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das sancionatorias, por justificadas que fuesen, podrian producir objetivamente una limi-
tacion de las posibilidades de expansion de ciertas entidades sobre los mercados de otros
Estados miembros, a través de establecimientos permanentes o filiales, con lo que no
faltarian argumentos para sostener que la sancidn ha provocado una situacion contraria
a libertad de establecimiento, protegida por los articulos 43 a 48 del TCE (antiguos arts.
52 a 58). E incluso no cabe duda de que el pasivo de un contribuyente, persona fisica o
juridica, derivado de la obligacién de satisfacer importantes cuantias en concepto de
sanciones puede situarlo en la necesidad de restringir la libre prestacion de servicios
dentro de la comunidad, de igual modo que el TICE considerd, a titulo de ejemplo, que
constituia un obstaculo a la libre prestacién de servicios consagrada en el articulo 49
TCE un impuesto municipal belga que gravaba las antenas parabdlicas (STJCE de 29
de noviembre de 200De Coster’2.

Por tanto, tal vez seria deseable que el propio Tribunal matizase sus afirmaciones, como
frecuentemente viene haciendo cada vez que invoca su doctrina jurisprudencial, a fin
de que el mensaje de que una sancién serd desproporcionada siempre que suponga ul
obstaculo akjercicio de cualquiera de las libertades consagradas en el Tratado, eche por
tierra su propia doctrina —y la normativa interna de los Estados miembros— relativa a los
criterios de graduacion de las sanciones, doctrina a la que ya nos hemos referido.

3. Una sancion basada exclusivamente en un criterio invariable (gj. la cilindrada de un vehicu-
lo) puede ser desproporcionada con relacion ala gravedad de la infraccion, en particular cuan-
do vaya unida a otra sancion elevada, impuesta como consecuencia de la misma infraccion.

Este razonamiento del TICE bien pudiera hacernos reflexionar sobre la concurrencia de
proporcionalidad o no del esquema de circunstancias modificativas de las sanciones tribu-
tarias en Espafia, donde una misma conducta puede estar descrita en la norma como tipa
infractor y, a la vez, como circunstancia agravante de la sancion.

2. Caso particular de las infracciones aduaneras.

Procede recordar en primer lugar que, ante la falta de armonizacién de la legislacion comu-
nitaria en el &mbito de las infracciones aduaneras, los Estados miembros son competentes para est:
blecer las sanciones que les parezcan adectia&is embargo, estan obligados a ejercer esta com-
petencia respetando el Derecho comunitario y sus principios generales y, por consiguiente, el principio
de proporcionalidad.

72 Asunto C-17/00. A este respecto puede consultarse nuestro trabaje6 ANDo: «Un nuevo eslabén en materia de
no discriminacién por razén de nacionalidad y de justicia prejudicial: a propésito de la STICE de 29 de noviembre de
2001, De CosterRevista Impuestos, en prensa.

73 Véanse, entre otras, las sentencias de 2 de febrero deAb@stérdam Bulb, 50/76, Rec. p. 137, apartado 33, y de 26 de
octubre de 198ZEinberger, 240/81, Rec. p. 3699, apartado 17.

74 F. jco. 19 de la Sentencia del TICE de 16 de diciembre de @88#si6n/Grecia, C-210/91, Rec.p.1-6735, y 21 de la
STJCE de 26 de octubre de 198&sse, asunto C-36/94, Rec.p. I-3573.
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El TICE en las sentencias de 21 de septiembre de @8B8sidn/Grecia’, de 2 de octubre
de 1991, Vandevenne y otri§sy de 8 de junio de 199€omision/Reino Unidé’ se ha expresado
en términos que a estas alturas nos resultan familiares, esto es, que «...los Estados miembros, aul
gue conservan una facultad discrecional en cuanto a la eleccién de las sanciones, deben velar pc
gue las infracciones de la normativa comunitaria sean sancionadas en condiciones de fondo y de pro
cedimiento analogas a las aplicables a las infracciones del Derecho nacional de naturaleza e impor:
tancia similares y que, en todo caso, confieran a la sancion un caracter efectivo, proporcionado y
disuasivo». Habida cuenta que la normativa comunitaria vigénte ha establecido un sistema
comun de infracciones y sanciones aduaneras, los Estados miembros estan facultados para ejerct
esta competencia.

Ahora bien, como también ha subrayado el TICE, el legislador nacional se encuentra limita-
do por «el Derecho comunitario y sus principios generales», especialmente, por el principio de pro-
porcionalidad.

En la anteriormente citada Senter8iasse?, el TICE establece una doctrina de la que pue-
den extraerse, cuando menos, dos reglas, a saber: a) resulta incompatible con el ordenamiento comt
nitario una legislaciéon nacional que sanciona con mayor rigor una infraccién tributaria que afecta a
una operaciéon comunitaria que una infraccion analoga que afecta a operaciones internas de un Estad
miembro; b) tales diferencias son compatibles con el Derecho comunitario siempre que estén obje-
tivamente justificadas y no resulten desproporcionadas en relacién con la diversidad que media entre
las dos categorias de infracciones.

La aportacion de la senten8@ssen este ambito es ciertamente relevante, en la medida en
gue supone la recepcién de esta jurisprudencia en el ambito del Derecho Aduanero Comunitario.
Hay que concluir que a partir de la misma, a falta de regulacién en el &mbito del Derecho de Aduanas
de un sistema propio de infracciones, el establecimiento de éstas por parte del legislador nacional
esta sujeto a control comunitario. Esto es, las conductas tipificadas como infracciones por el legis-
lador nacional deben responder de forma efectiva a una vulneracion de la normativa comunitaria que
requiera de reparacion (o disuasion) para garantizar el cumplimiento de los objetivos de la misma.
Asimismo, el F.jco. 24 habla por si mismo cuando afirma que «la cuantia de la sancién debe fijar-
se (...) en condiciones analogas a las que en Derecho nacional se aplican a infracciones de la mism
naturaleza y gravedaggue, en todo caso, confieran a la sancion caracter efectivo proporcionado

75 Asunto 68/88, Rec.p. 2965.

76 Asunto 7/90, Rec.p. 4371.

77 Asunto 382/92, Rec.p. |-2435, ap. 55 y 383/92, Rec.p. 2479, fj.40.

78 Reglamento CEE 2913/92, de 12 de octubre, del Cédigo Aduanero Comunitario.
79 STJCE de 26 de octubre de 1995, asunto C-36/94, Rec.p. |-3573 y ss.
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y disuasive. Este pronunciamiento viene a reiterar la jurisprudencia precedente en materia de IVA,
poniendo énfasis en la no discriminacidn que debe presidir la cuantificacién de las sanciones entre
infracciones «de la misma naturaleza y gravedaabporcionalidad comparatiye0. Pero, ademas,
pensamos que de este fundamento juridico se desprende que la legislacion nacional que establezc
el sistema de infracciones y sanciones, correspondiente a una normativa comunitaria que no regule
este aspecto autbnomamente, vulnera el Derecho comunitario en todos los casos en los que dicht
sistema no confiera ala sancién un caracter efectivo, proporcionado y dispexpeoc{onalidad

efectivg 8L

En el préximo nimero del mes de Enero se publicara
la 2.7 parte.

80 SSTJCE de 1 de enero de 199@falsa,asunto 312/91, Rec.p. 3774; y de 2 de agosto de C@®3ision/Franciaasun-
to 276/91, Rec.p. 1-4413.

81 véanse también en este sentido las SSTJCE de 21 de septiembre @oh¥8ién/Greciaasunto 68/88, Rec.p. 2965;
de 2 de octubre de 199Iandevenne y otroasunto 7/90, Rec.p. 4371; y de 8 de junio de 1884ision/Reino Unido,
asunto 382/92, Rec.p. 1-2435, fj.55, y 383/92, Rec.p. 2479, fj.40.
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