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I Extracto:

ANALIZA el autor el nuevo procedimiento sancionador tribu-
tario establecido por el Real Decreto 1930/1998, de 11 de sep-
tiembre, por el que se desarrolla el régimen sancionador tri-
butario, haciendo un estudio sistemético, articulo por articulo,
del procedimiento para la imposicién de sanciones y de la sus-
pension de la ejecucion de sanciones, destacando en particular
aquellos aspectos del Reglamento que pudieran ser mas con-
flictivos por adolecer de vicios que, en algin caso, incluso lle-
gan a ser de legalidad, determinantes de su nulidad absoluta o

de pleno derecho.
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I.INTRODUCCION

El Real Decreto 1930/1998, de 11 de septiembre, por € que se desarrolla el régimen sancio-
nador tributario (en adelante RST), ha venido aregular € nuevo procedimiento paralaimposicion
de sanciones tributarias asi como la suspension de la gjecucion de sanciones en sus CapitulosV y
V1, respectivamente, en gjecucion de lo dispuesto en los articulos 34 y 35 de laLey 1/1998, de 26
de febrero, de Derechosy Garantias de los Contribuyentes (en lo sucesivo LDGC).

Con la nueva norma culmina €l proceso de separacion de procedimientos liquidador y san-
cionador, que con anterioridad ala LDGC se yuxtaponian en Unico procedimiento a pesar de cum-
plir distintas funciones: fijar el any el quantum de la obligacion tributaria, esto es, calificar y cuan-
tificar los elementos que integran e hecho imponible parallegar a determinar una cuota tributaria,
el primero, y determinar |a existencia de una conducta infractora dando respuesta a ilicito tributa-
rio, el segundo; asi como regirse por principios diversos:. piénsese en el deber coactivo de colaborar
propio del procedimiento liquidador y su antagénico derecho ano declarar contra si mismo, propio
del procedimiento sancionador.

Cierto que tal solapamiento no se daba tratdndose de actuaciones comprobatorias propias de
los 6rganos de gestion realizadas al amparo del articulo 123 delaLey General Tributaria (LGT), ni
cuando se imponian sanciones pecuniarias consistentes en «multas fijas» propias de infracciones
simples o sanciones no pecuniarias (vid. arts. 81.2 LGT y 59.4 del Reglamento General delalnspeccion
delos Tributos -desde ahora RGI T-, aprobado por Real Decreto 939/1986, de 25 de abril), pero si se
producia cuando se incoaban procedimientos en |os que se imponian «multas pecuniarias porcen-
tuales» derivadas de |la comisién de infracciones tributarias graves (vid. art. 49.2 RGIT), supuestos
en los que la sancién se subsumia en el procedimiento inspector-liquidador. Ahora, con la nueva
regulacién delaLDGC 'y su reglamento desarrollador, se ha generalizado |a separacion entre €l pro-
cedimiento tributario de liquidacién y el sancionador con independencia del érgano -sea gestor o
inspector- que instruyay resuelvael procedimiento, y de lasancion aimponer -yaconsistaen multa
fijao proporciona o sancién no pecuniaria-.

ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 190 -5-

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



| PROCEDIMIENTO SANCIONADOR | Santiago Garcia Izquierdo

I1. ORGANOS COMPETENTES PARA LA IMPOSICION DE SANCIONES

Dedicael RST la Seccion 1.2del Capitulo V a determinar cudles son los 6rganos competen-
tes para acordar e imponer las sanciones tributarias, distinguiendo entre laimposicidn de sanciones
pecuniarias por infracciones simples (art. 25), laimposicidn de sanciones pecuniarias por infraccio-
nes graves (art. 26) y laimposicion de sanciones no pecuniarias (art. 27).

El primero de los citados articulos se limitaaatribuir lacompetenciaen laesferacentral alos
Directores Generales del Ministerio de Economiay Hacienday a los Directores de Departamento
delaAEAT, y enlaesferaterritorial o periféricaalos Delegados especialesy Delegados delaAgencia,
Administradoresy Administradores de Aduanas e | mpuestos Especialesde lamismay |los Delegados
del Ministerio de Economiay Hacienda. En el @mbito de las Haciendas territoriales la competencia
paralaimposicion de estas sanciones corresponde a quienes gjerzan funciones andlogas alos orga
nos antes mencionados.

Tampoco merece especial consideracion € articulo 26 RST, que selimitaasefialar como 6rga-
nos competentes para laimposicion de sanciones pecuniarias por infracciones graves a «...10s que
deban dictar los actos administrativos por 10s que se practiquen las liquidaciones provisionales o
definitivas de los tributos...», esto es, 10s | nspectores-Jefes conforme alo dispuesto en €l articu-
o 60 RGIT y apartado doce.2 de la Resolucién delaAEAT de 24 de marzo de 1992, en laredaccion
dada por la Resolucién de la mismaAgencia de 27 de octubre de 1998.

Por su parte, el articulo 27 RST se refiere a los 6rganos competentes para la imposicion de
sanciones no pecuniariasy de entre ell os cabe hacer unaespecial referenciaal apartado b) por lapro-
blemética que plantea. Este apartado atribuye la competencia para imponer sanciones no pecunia-
rias (pérdida del derecho a gozar de beneficios o incentivos fiscales o de la posibilidad de obtener
subvenciones o ayudas publicas, entre otras) a Ministro de Economiay Hacienda o € érgano en
quien «delegue».

Ahorabien, el articulo 127.2 delaLey 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (en adelante
LRJPAC), parece que no permite efectuar tal delegacion. Dispone, en efecto, el citado articu-
lo que: «El gjercicio de la potestad sancionadora corresponde a los 6rganos administrativos
gue latengan expresamente atribuida por disposicion legal o reglamentaria, sin que pueda dele-
garse en 6rgano distinto».

Cierto que el articulo 27.1 b) RST no hace sino transcribir 1o dispuesto en e articulo 81.1 b)
LGT en laredaccion dada por laLey 25/1995, de 20 dejulio. Es pues, unaley formal y posterior a
la LRJIPAC la que permite originariamente tal delegacién por lo que, en principio, no parece
gue exista obstéaculo legal alguno para ejercer la delegacion previstaen el citado articulo 27.1 b)
RST.
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Sin embargo, no debe olvidarse que la LRIPAC es una ley cabecera de grupo en lo que
atafie alapotestad sancionadoray que su Titulo X, en el que se encuadra el citado articulo 127.2,
se inspira directamente en los preceptos constitucionales sobre la materia. Sus principios -dice
expresamente el apartado 14 de su Exposicion de Motivos- «han sido extraidos del texto consti-
tucional ... y la Constitucién, en su articulo 25 trata conjuntamente los ilicitos penales y admi-
nistrativos, poniendo de manifiesto la voluntad de que ambos se sujeten a principios de basica
identidad...».

En consecuencia, no parece una posicidn extrema, ni por supuesto una cuestion baladi, soste-
ner laaplicacion prevalentedelaLRIPAC sobrelaLGT y € RST, lo que determinaria cuando menos
laanulabilidad 1 (art. 63 LRIPAC) del acto que impusierala sancidon por delegacion al adolecer de
un vicio de incompetencia, siquieratuviera que suspenderse el curso de los autos, unavez concluso
el procedimiento y dentro del plazo para dictar sentencia, y plantearse una cuestion de inconstitu-
cionalidad 2 por el Juez o Tribunal competente (arts. 163 CE y 35 LOTC, Ley 3/1979, Organicadel
Tribunal Constitucional).

Sentado |o anterior, quedaria por determinar la cuestion de la aplicabilidad o no de la dispo-
sicion adicional quinta de la LRJIPAC a ambito material o sustantivo de la potestad sancionadora
tributaria, cuestion esta sobre la que vol veremos después, bastando ahora con adelantar unarespuesta
claramente negativa.

Por supuesto, tampoco cabriala «del egacion de firma», proscrita en las resol uciones de caréc-
ter sancionador segln €l articulo 16.4 LRIPAC como técnica de traslacion de la competencia. Quiza
bastaria para solucionar el tema con acudir alatécnica de la desconcentracién, como hace € articu-
lo 10.3 del Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por € que se aprueba € Reglamento del pro-
cedimiento parael gercicio delapotestad sancionadora (en lo sucesivo REPEPOS), pero ello supon-
dria, naturalmente, no solo trasladar el gercicio de las competencias sancionadoras a otro 6rgano
-como sucede con la delegacion- sino también su titularidad.

1 | as Sentencias del TSJ de Galiciade 15y 22 de enero de 1998 entienden que las prohibiciones de delegacion afectan
incluso ala competencia para resolver recursos administrativos contra sancionesy que en tal caso de vulneracion de la
reglase estd ante lanulidad del articulo 62.1 b) delaLey 30/1992.

2 Aungue en relacion con otra cuestion, pero que guarda intima conexién con laaqui trataday se inspiraen and ogos fun-
damentos constitucional es -la suspension de la g ecucién de sanciones-, no falta alguna Sentenciacomo ladel TSJdela
Comunidad Valenciana de 17 de octubre de 1997, que, sin ni siquiera plantear la cuestion de inconstitucionalidad ante
el Tribunal Constitucional, decide aplicar directamente el articulo 24.1 CE, obviando el tenor literal del articulo 81.3
LGT en su redaccion anterior alaLDGC.
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I11. DESARROLLO DEL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR TRIBUTARIO

1. Separacion de procedimientos liquidador y sancionador.

Del desarrollo del procedimiento sancionador tributario se ocupan los articulos 28 a 36 RST,
distinguiendo entre una tramitacién ordinariay unatramitacion abreviada del procedimiento.

Comienzael articulo 28 del Reglamento imponiendo -en idénticos términos que el articu-
lo 34.1 LDGC- la separacion del procedimiento sancionador del de comprobacion e investiga-
cion de la situacién tributaria del sujeto infractor, en el que se dara, en todo caso, audiencia a
interesado.

Tratéandose del procedimiento sancionador no se admite, pues, la excepcion recogida en el
articulo 22.2 de la propia LDGC para |os procedimientos de gestion tributariay en €l articulo 84
LRJPAC, que permiten «prescindir del tramite de audiencia cuando no figuren en el procedimiento,
ni sean tenidos en cuenta en la resolucidn, otros hechos ni otras alegaciones y pruebas que las adu-
cidas por € interesado. Sin embargo, como luego veremos, no es seguro que a pesar de ladiccion
legal y reglamentariatal garantia se cumpla en los supuestos de tramitaci én abreviada del procedi-
miento regulado en el articulo 34 del Reglamento.

Un principio implicito en el derecho aun proceso con todas las garantias -exigencia constitu-
cional del articulo 24.2 CE- requiere no sélo una separacion de las fases de todo procedimiento san-
cionador, sino también que las fases de instruccion y de resolucién se encomienden a 6rganos dis-
tintos. Asi lo preceptlia el articulo 134.2 LRIPAC a disponer que: «los procedimientos que regulen
el gercicio de la potestad sancionadora deberan establecer |a debida separacion entre la fase ins-
tructoray la sancionadora, encomendandolas a 6rganos di stintos».

Pues bien, el RST cumple con la primera de las exigencias congtitucionales y legales a dis-
tinguir como cualquier otro procedimiento administrativo entre unafase deiniciacién (art. 29), una
fase de ordenacion e instruccion (arts. 31 a 33) y una fase de resolucién (art. 35), pero no esta tan
claro, por las razones que expondré a continuacion, que acate la segunda de las exigencia legales,
esto es, que las fases de instruccion y de resolucién se encomienden a «érganos distintos».

En efecto, el articulo 29.1 in fine del RST dispone que: «sera 6rgano competente parainiciar
el procedimiento sancionador el que se determine en la normativa de organizacion aplicable a los
Organos con competencia sancionadora...». Y tratdndose de procedimientos de imposicién de san-
ciones pecuniarias por lacomision deinfraccionestributarias graves el érgano competente paraacor-
dar lainiciacion del expediente sancionador es € funcionario, equipo o unidad que hubiera desa-
rrollado la actuacion de comprobacion e investigacion, con autorizacion del Inspector-Jefe (art. 63
bis. 2 RGIT), mientras que la competencia para resolver € expediente sancionador se atribuye a
Inspector-Jefe (art. 63 bis.4 RGIT). Es decir, que, en definitiva, instruyen y resuelven el procedi-
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miento sancionador tributario no dos érganos distintos, como ordenael articulo 134.2 LRIJPAC, sino
dos funcionarios diferentes -l nspector actuario e Inspector-Jefe- de un mismo érgano: la | nspeccion
delostributos.

Conviene precisar ahora, antes de continuar, dos cuestiones: por un lado, que el articulo 34
LDGC guarda silencio sobre la cuestiéon que estamos tratando. Y de otro, que, como ha declarado
reiterada jurisprudencia 3, los principios que informan el procedimiento sancionador en laLRIJPAC
son aplicables al procedimiento sancionador tributario, y ello pese alo dicho en la disposicién adi-
cional quinta de laLRJPAC, que excluye de su ambito de aplicacion alos procedimientos tributa-
rios de gestion, liquidacion, comprobacion, investigacion y recaudacion de los diferentes tributos,
gue se regiran por su hormativa especificay, subsidiariamente, por laLRJPAC.

Pues bien, aparte de que la citada disposicién adicional quintano mencionaal procedimiento
sancionador, |0 verdaderamente trascendente es que aungue |o mencionara tampoco seria de aplica-
¢ion su exclusion, porque como dicelaSTS de 22 de enero de 1993 (FJ 3.9) «...lanueva L ey 30/1992
ofrece |la particularidad de regular conjuntamente el Régimen Juridico de las Administraciones
Publicasy el Procedimiento Administrativo Comun, lo que significa que la supletoriedad establ eci-
daen ladisposicion adicional citada concierne sélo a éste, pero no al Régimen Juridico de las
Administraciones Tributarias».

Dicho en otros términos, una cosa es régimen juridico -derecho sustantivo o material- y otra
es procedi miento administrativo comuan -derecho adj etivo o procedimental -; cuanto afecte a este Ulti-
mo podraregirse exclusivamente por normas tributarias, de conformidad con la disposicién adicio-
nal quinta de la LRJPAC, pero en lo que afecte a aquél primara lo dispuesto en la propia LRIJPAC
dado su entronque congtituciona (recordemos el apartado 14 delaExposicién de MotivosdelaLRIPAC).
Y resultaque €l articulo 134.2 LRIPAC esrégimen juridico, y no meraformalidad o tramite proce-
dimental, porque afecta a la garantia del procedimiento y esta contenido en el Capitulo |1 del
Titulo IX dela LRJIPAC, que contiene los principios del procedimiento sancionador -principios
constitucionales, no lo olvidemos- y, por lo tanto, directamente aplicable también al procedimiento
sancionador tributario.

Hastaaqui hemos determinado la aplicabilidad directadel articulo 134.2 LRIPAC, pero segui-
mos sin precisar alin si el RST cumple 0 no con la prevision legal de atribuir a dos érganos distin-
tos las fases de instruccion y resolucion del expediente sancionador.

En principio, parece desde luego que el Inspector actuarioy €l I nspector-Jefe no son dos érga-
nos distintos en sentido estricto, sino alo sumo dos unidades administrativas dentro de un mismo
Organo. De ser asi, laresolucién sancionadora adol eceria de un vicio de incompetencia determinan-
te de su nulidad (art. 63 LRIPAC) por infraccién del precepto legal tantas veces aludido.

3 Vid. por todas la STSJ de Valencia de 22 de abril de 1995 (FFJJ 2.2y 3.9).
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Ahorabien, dadalaestructura jerarquizada de laAdministracion Pablica un precepto como €
articulo 134.2 LRIPAC no puede dgjar de plantear problemasy no sdlo en el ambito tributario. Siendo
conscientede ello € legidador reglamentario traté de dar una solucién en e Preambulo del Reglamento
dictado en desarrollo de los articulos 127 y siguientes de la LRIPAC, esto es, el Real Decreto
1398/1993, de 4 de agosto, por &l que se aprueba el Reglamento de procedimiento para el gercicio
delapotestad sancionadora (REPEPOS), al decir que: «...el concepto de 6rgano que gjerce la potes-
tad sancionadora resulta de la atribucién de tales competencias a las unidades administrativas que,
en el marco del procedimiento de gjercicio de la potestad sancionadoray a sus efectos, se constitu-
yen en organos, garantizandose gque no concurran en € mismo las funciones de instruccién y reso-
luciény.

Tal explicacion, perfectamente cripticaen frase de GONZALEZ PEREZ 4, no solucionadesde
luego el problema. S6lo con un esfuerzo de imaginacion y voluntarismo puede llegarse ala conclu-
sién de que la separacién de funciones instructora y sancionadora gque corresponde a 6rganos dis-
tintos se cumple con lamera atribucién de tal es competencias a unidades administrativas diferentes.

Mayor luz podriaarrojar sobre el temala STC 76/1990, de 26 de abril >, de donde pareceinfe-
rirse que tratandose de procedimientos administrativos tributari os si pueden darse en un mismo 6rga
no las funciones de instruccion y resolucion, a no exigirse en los procedimientos administrativos
una separacion entre la fase de instruccion y resolucion tan rigida como la que ha de darse en los
procedimientos judiciales.

Pero ocurre que la citada sentencia constitucional se dicté en ocasion de un recurso deincons-
titucionalidad planteado contravarios preceptos delaL ey General Tributariapronunciandose el Alto
Tribunal sobre el contenido del articulo 140 c) LGT, por € que un mismo érgano, la Inspeccion de
los tributos, desarrolla las funciones de inspeccion y liquidacién. Es decir, se pronuncia sobre un
procedimiento de regularizacion tributaria que es de natural eza distinta a un procedimiento sancio-
nador, que por tener este carécter seinspira, como sabemas, en principios propios de proceso penal
-aun con matices, como tiene reiteradamente declarado el Tribunal Constitucional apartir delaSTC
18/1981, de 8 de junio- y en éste si se exige de manerarigidala separacion entre instruccion y reso-
lucion encomendandose a érganos distintos.

4 GONZALEZ PEREZ, J.: Comentarios ala Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pdblicas y Procedimiento
Administrativo Comdn, Madrid: Ed. Civitas, 1997, pag. 1.964 y ss.

5 STC 76/1990, de 26 de abril (FJ4.9): «tanto si se separan |as funciones inspectoras de |as liquidadoras como si se atri-
buyen ambas a un mismo 6rgano, el contribuyente estara siempre ante una misma organizacion administrativa estruc-
turada conforme a un principio de jerarquia, y esta circunstancia, a diferencia de lo que ocurre en los procedimientos
judiciales, impide una absol utaindependencia ad extra de | os 6rganos administrativos tributarios, cualquiera que sea el
criterio de la distribucion de funciones entre los mismos. Por la naturaleza misma de los procedimientos administrati-
VoS, en ningln caso puede exigirse una separacion entre instruccion y resolucién equivalente a la que respecto de los
jueces ha de darse en | os procesos jurisdiccionales. El derecho a Juez ordinario predeterminado por laLey y aun pro-
ceso con todas las garantias, entre ellas, laindependencia e imparciaidad del juzgador, es una garantia caracteristicadel
proceso judicial que no se extiende al proceso administrativo, ya que la estrictaimparcialidad del poder judicial no es,
por esencia, predicable con igua significado y en lamisma medida de los 6rganos administrativos».
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Pero es que ademas, |a regla de separacion en érganos distintos entre lafase instructoray la
sancionadora contenidaen el articulo 134.2 LRIPAC, como dice GARCIA DE ENTERRIA 6, «pro-
viene de su formulacion en las sentencias constitucionales de 12 de julio de 1988, 12 de diciembre
de 1991, 23 de septiembre y 13 de octubre de 1992, de que €l instructor no dependa jerarquicamen-
te de laautoridad sancionadora, pues en otro caso la separacion de 6rganos carece de cualquier sig-
nificado». Y es que, efectivamente, parece que la garantia constitucional de independencia eimpar-
cialidad que debe presidir todo procedimiento sancionador, de la que trae causa €l principio de
separaciOn de érganos, no se ve suficientemente cumplida cuando entre el érgano instructor y el san-
cionador se da una evidente relacion de jerarquia.

Con independencia de |o expuesto hasta aqui, y a mayor abundamiento, cabe recordar que la
propialL ey de Organizacion y Funcionamiento de laAdministracion General del Estado, Ley 6/1997,
de 14 de abril, distingue claramente en su articulo 10 entre lo que son «Organos» y 1o que son «uni-
dades administrativas que no tengan la consideracion de 6rganos».

En sumay como conclusién, entiendo que, dado € silencio que sobre la separacién de érganos
guardalaLDGCYy lasolacaoberturareglamentariadelaque goza, serainevitable quela cuestion acabe
resolviéndose pronto en los Tribunaes, maxime teniendo en cuenta que tras la nueva Ley 29/1998,
de 13 dejulio, Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa (desde ahora LJCA), se ha
venido aampliar laposibilidad de impugnacién y anulacion, en su caso, de los Reglamentosilegales.

En efecto, recordemos que hasta la nueva Ley Jurisdicciona de 1998 la Unica via procesal
para obtener un pronunciamiento judicial de nulidad -total o parcial- de una disposicién reglamen-
tariaera el «recurso contencioso-administrativo directo» dirigido aimpugnar una disposicién gene-
ral, puesatravés del denominado «recurso indirecto» contra Reglamentos Gnicamente se podialograr
laanulacion del acto impugnado dictado en aplicacion de aquél pero no € Reglamento mismo. Sin
embargo, lanueva Ley Jurisdiccional ha modificado sustancialmente la normativa anterior (la alin
vigente, hasta el 14-12-1998, Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa de 1956), y en los
supuestos que contempla el articulo 27 impone al 6rgano jurisdiccional |a declaracién de nulidad
-o validez de la disposicién- o, S no tuviese competencia para ello, plantear la denominada «cues-
tién deilegalidad ante el érgano jurisdiccional competente».

2. Iniciacién del procedimiento.

El procedimiento sancionador habradeiniciarsedeoficio (art. 29.1 RST) al tratarse de un pro-
cedimiento de corteinquisitivo, rigiendo lareglade lairrecurribilidad del acto deiniciacion por ser
un acto de mero trdmite no susceptible de impugnaci 6n autbnoma, sobre lo que hay abundantejuris-

6 GARCIA DEENTERRIA, E.: «Laproblemética puestaen aplicacion delaLR}I-PAC: el caso del Real Decreto 1398/1993,
de4 deagosto, que aprueba el Reglamento del procedimiento parael gjercicio delapotestad sancionadora. Nulidad radi-
cal del Reglamento y desintegracion general del nuevo sistema legal». Ed. Civitas, REDA nim. 80, pég. 662.
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prudencia. Pero, ¢qué ocurre con el momento deiniciaciéon? ¢En qué momento hadeiniciarse el pro-
cedimiento sancionador? El articulo 34 LDGC guarda silencio a respecto dejandolo a desarrollo
reglamentario. Pero el RST tampoco alude expresamente el momento temporal de iniciacion, aun-
que de su articulo 35.3, que establece la acumul acién preceptiva de |os recursos interpuestos contra
laliquidaciény contralasancion, y del articulo 29.3 de lamismanorma, que obligaaincorporar a
expediente sancionador -antes del tramite de audiencia- los datos obtenidos en las actuaciones de
comprobacion e investigacién, parece deducirse con claridad que el procedimiento sancionador habra
deiniciarse unavez incoada el acta de regularizacion de la situacion tributaria del sujeto infractor.

No obstante, la indeterminacion legal y reglamentaria plantea dos problemas de no facil
solucioén:

» Uno, el procedimiento sancionador seinicia en la practica inspectora sin que haya trans-
currido € plazo fijado en € Reglamento de Inspeccion (art. 60 RGIT) paraque el Inspector-
Jefe confirme o no la propuesta de |a Inspeccion actuaria, es decir, sin haberse dictado un
acto administrativo definitivo que por supuesto puede modificar la propuestadel actuario,
el contenido del actay, por lo tanto, incluso decidir que los hechos en aquélla consigna-
dos no son sancionables. En suma, podria faltar € acto administrativo que sirve de fun-
damento juridico alainiciacién del procedimiento sancionador, |0 que determinaria su
anulabilidad. Desde luego maés légico y coherente seriainiciar € procedimiento sancio-
nador unavez dictado por el Inspector-Jefe el acto definitivo de liquidacion tributaria.

» Dos, s los datos, pruebas o circunstancias obtenidos en € procedimiento de regulariza-
cién han deincorporarse formalmente al expediente sancionador (art. 29.3 RST), ¢qué ocu-
rre con aguellos datos o pruebas aportados voluntariamente por el sujeto pasivo -o dedu-
cidos de la documentacién por él aportada voluntariamente también- en virtud del deber
de colaboracion coactiva -pues su negativa es sancionable legalmente- y después utiliza
dos en su contra en el procedimiento sancionador? En éste rige como principio constitu-
cional el derecho ano declarar contrasi mismo (art. 24.2 CE), lo que podriasignificar que
se estavulnerando este derecho fundamental de utili zarse dichos datos, documentos o prue-
bas en el procedimiento sancionador.

GOMEZ CABRERA 7 estudiael temaexhaustivamentey llegaaunas conclusiones delas que
extraigo aqui las més relevantes:

«a) Las normas pueden imponer deberes de colaboracion... En el ambito tributario,
esos deberes, no se olvide, son una exigencia constitucional, derivada del deber de
contribuir.

7 \id. «Comentarios ala Ley de Derechosy Garantias de |los contribuyentes». GOMEZ CABRERA, C. y otros. Madrid,
Mc Graw Hill, Elementos 1998, pag. 264 y ss.
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b) De este modo, los datos obtenidos, por gjemplo, de la contabilidad o de la docu-
mentacion aportada por el propio obligado, en cuanto tienen una existencia inde-
pendientemente de su voluntad, pueden ser utilizados en un procedimiento sancio-
nador, sin que la coaccion que supone sancionar su incumplimiento implique atentar
contra el derecho ano declarar.

¢) Losdatos contenidos en declaraciones o autoliquidaciones pueden, igual mente, ser
utilizados a efectos sancionadores, pues ordinariamente la declaracion constituye
¢l presupuesto 16gico del pago del tributo y seria absurdo que los datos reflejados
en ellas no pudieran utilizarse para sancionar las infracciones cometidas mediante
lapropia declaracion. En este caso no declara contra uno mismo, sino que serefle-
jad ilicito en €l instrumento utilizado para cometerlo.

d) De este modo, en conclusién, los Unicos datos obtenidos en el curso de unains-
peccion que no podrian ser utilizados en un procedimiento sancionador serian los
aportados por €l sujeto arequerimiento individualizado y cuyo Unico soporte mate-
rial sean las manifestaciones, orales o escritas, del propio obligado».

En consecuencia, para no vulnerar el aludido derecho a no declarar contra si mismo, a no
autoincul parse, susceptible de amparo constitucional, caben al menos dos soluciones: o bien se
suprimen las sanciones por incumplimiento del deber de colaboracion de aportar datos o docu-
mentacion 8, o bien se adviertey permite al obligado tributario aacogerse asu derecho de no decla-
rar ni aportar datos o documentos que luego puedan ser utilizados en su contra.

Por lo demés, €l articulo 29 RST no hace sino especificar en su apartado 2 las circunstancias
gue han de trasladarse al interesado al que se le incoa un procedimiento sancionador. En definitiva
no contiene sino un reconocimiento del derecho del presunto infractor a conocer laimputacién que
se le hace. Contiene una enumeracion abierta, de contenido minimo, por tanto, aunque se echa en
faltaladesignacién del infractor (vid. art. 135 LRJIPAC) -omision que luego trata de corregir € articu-
lo 32 RST, pero ya imponiéndose como «carga», lo cual evidentemente no es o mismo a venir
impuesta por una norma de carécter reglamentario- y € régimen de su posible recusacion -omision
gue suple lalnstruccidn 9/1998, de 1 de abril, del Director General de la AEAT, parala aplicacion
delaley 1/1998, de 26 de febrero, en su apartado 14.2.1 a)-. A pesar del silencio legal y reglamen-
tario sobre cudl es son las causas de recusacion en el procedimiento sancionador, es evidente que sdlo
cabe remitirse a las reglas generales del articulo 28 LRJPAC en relacién con € articulo 29 de la
mismalley.

8 Eslapropuestade FALCON Y TELLA, R.: «Un giro trascendental en laJurisprudenciadel Tribunal de Estrasburgo con
incidenciainmediata en el procedimiento inspector: el derecho ano declarar». QF, nim. 22/1995, p4g. 5y ss.
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3. Representacion.

El articulo 30 RST permiteintervenir en el procedi miento sancionador mediante representante
requiriendo su acreditacién en laforma previstaen el articulo 27.3 RGIT. Sigue pueslatonicagene-
ral de los procedimientos tributarios sin que ninguna particularidad digna de mencién quepa resal -
tar aqui salvo, precisamente, la de situarse en un procedimiento sancionador. Quiere decirse con ello
gue la prueba de confesién por medio de representante no va atener en el procedimiento sanciona-
dor lamisma eficacia que en el resto de los procedimientos tributarios; 1o que se acentliay adquie-
re mayor relevanciaal haberse producido laseparacién de procedimientos liquidador y sancionador.

El derecho ala presuncién de inocencia consagrado en € articulo 24.2 CE tiene plenavigen-
ciaen laaplicacion de las sanciones tributarias. Supone que la cul pabilidad debe quedar probaday
gue incumbe a quien acusa aportar |as pruebas susceptibles de destruir la presuncion de inocencia.
Ahorabien, la cuestion es: ¢puede la aceptacion o confesidn del representante del sujeto pasivo de
unas determinadas conductas que determinen laexistenciade unilicito tributario constituir unaprue-
ba de cargo de infraccién tributaria?

En principio, larespuesta parece que debe ser negativa por la sencillarazon de que € articu-
lo 115 LGT al referirse alos medios y valoracién de la prueba se remite al Codigo Civil y alaLey
de Enjuiciamiento Civil, como no podia ser de otra forma. Pero € Cédigo Civil exige como condi-
cion indispensable paralavalidez de la confesion que «recaiga sobre hechos personales del confe-
sante» (art. 1.231 Cc). Es decir, la confesion es un hecho «personalisimo» que sdlo «hace prueba
contra su autor» (art. 1.232 Cc) y «solo pierde su eficacia probando que al hacerla se incurrié en
error de hecho» (art. 1.234 Cc).

En consecuencia, la confesién por medio de representante podra constituir un medio de prue-
bamas, como cualquier otro testimonio, pero yadesprovistade su trascendental efecto de hacer prue-
ba contra el sujeto infractor.

4. Instruccion del procedimiento.

Cursadalanotificacién deiniciacion del procedimiento sancionador aque serefiere d articu-
1029.2 RST, el instructor impulsardde oficio el procedimientoy realizara cuantas actuaciones resul -
ten necesarias para determinar, en su caso, la existencia de responsabilidades susceptibles de san-
cion (art. 31.1 RST).

A tal efecto, contintadiciendo el apartado 2 del mismo articulo 31, se uniran al expediente
sancionador las pruebas, declaraciones e informes necesarios para su resolucion. Nada dice €l
RST en cuanto a los medios, periodo y practica de la prueba, ni tampoco aclara mucho al res-
pecto la Ley General Tributaria, por 1o que habra de estarse en este punto a lo dispuesto en los
articulos 137.4 LRIPAC y 17 REPEPOS en cuanto ala admision y préctica de pruebas. Esto es,
se practicaran de oficio 0 se admitirén a propuesta del presunto responsabl e cuantas pruebas sean
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adecuadas paraladeterminacion de los hechos y posibles responsabilidades. Tales pruebas podran
realizarse en cualquier momento del procedimiento, pero siempre con anterioridad al tramite de
audiencia (art. 29.4 RST).

Ahorabien, debemos tener en cuenta que, sin perjuicio de la comunicacion de datos, pruebas
0 circunstancias a que se refiere el articulo 29.3 RST, el procedimiento sancionador debe desarro-
Ilar su propialabor probatoria con independencia de | as distintas a egaciones que se hayan ido for-
mulando en las actuaciones de investigacion y comprobacion, ya que el presunto infractor ostenta
el derecho constitucional a plantear cuantas pruebas y alegaciones tenga por conveniente a fin de
destruir laincriminacion que se le comunique.

En este sentido €l instructor no es libre para acordar o no la practica de pruebas, aunque le
corresponda la determinacion de la «pertinencia» de la prueba. Ciertamente solo procedera la prue-
ba cuando fuere pertinente, es decir, habra de realizarse cuando sea preciso esclarecer algo, no cuan-
do esté perfectamente acreditada con el contenido del acta, porque lo contrario seria reiterativo y
contrario a principio de economia procesal por dilatorio (STS de 15 de diciembre de 1986). Si algu-
na prueba se inadmite, el acto de inadmision debera ser suficientemente motivado (STS 89/1995).
Pero, la denegacién de recibimiento a prueba cuando fuera procedente determinara no solo lamera
anulabilidad del acto administrativo sancionador por indefension (reglageneral del art. 63.2 LRIPAC),
sino méas alin la nulidad radical o de pleno derecho con base en €l articulo 62.1 @) LRIPAC, siendo
susceptible de impugnacién por laviadelos articulos 114 y siguientes de laLJCA, pudiendo inclu-
so llegar arevisarse en amparo ante el Tribunal Constitucional, en su caso. Y ello, porque tal inde-
fensidn no constituye un vicio procedimental de mera anulabilidad ex articulo 63.2 LRJPAC, sino
unavulneracion del principio de tutelajudicial efectiva (art. 24.1 CE) precisamente por tratarse de
un procedimiento sancionador (STC 18/1981, de 8 dejunio) °.

Por lo demas, concluidas las actuaciones, a la vista de los datos obrantes en el expediente y
después de finalizado, en su caso, €l periodo de prueba, € instructor formulard una propuesta de
resolucion con motivacion de los hechos y calificacion juridica de lainfraccion -o su inexistencier,
determinacién de la persona responsable y la sancién propuesta con indicacion de los criterios de
graduacion (art. 31.3 RST). En realidad se trata de una «prepropuesta» pues la verdadera «propues-
taderesolucion» eslaque harael instructor unavez cumplimentado el tramite de audienciadel inte-
resado aque serefiere e articulo 33 RST.

Nada dice el RST respecto de |a posibilidad de adoptar medidas provisionales que aseguren
la eficaciade laresolucion final que pudierarecaer (arts. 136 LRIPAC, 15 REPEPOSy 128 LGT),
pero si alude asu posibilidad €l apartado 14.2.1 d) delalnstruccion 9/1998, de 1 de abril, del Director
General delaAEAT.

9 En este sentido se expresala STC 18/1981, de 8 de junio (FJ 4.%) cuando dice: «Debemos afirmar ahora que tales valo-
res (los que se recogen en € art. 24 CE) no quedarian salvaguardados si se admitiera que la Administracion, por razo-
nes de orden publico, puede incidir en la esferajuridica de los ciudadanos imponiéndol es una sancién sin observar pro-
cedimiento alguno, y, por tanto, sin posibilidad de defensa previa a la toma de decision, con la consiguiente carga de
recurrir paraevitar quetal acto se consolidey hagafirme. Por el contrario, lagarantiadel orden constitucional exige que
¢l acuerdo se adopte através de un procedimiento en el que el presunto inculpado tengala oportunidad de aportar y pro-
poner las pruebas que estime pertinentes, y alegar |o que a su derecho convenga».
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5. Audienciadelosinteresados.

El articulo 33 RST reconoce al interesado su derecho a ser oido en el tramite de audienciacon
caracter previo alaredaccion de la propuesta de resolucién (vid. arts. 3LDGC y 84 LRJIPAC).

Laomision del tramite de audiencia, dado su carécter esencialisimo, supone un vicio que aca-
rrealanulidad de pleno derecho del acto administrativo en que pudieradesembocar laactuacidn san-
cionadora porque lafalta de audiencia produce indefension a interesado. El vicio comportala nuli-
dad radical del acto final resolutorio, provocando la retroaccion de las actuaciones administrativas
hasta el punto en que fuera preceptivo evacuar € tramite.

El Tribunal Constitucional hareconocido expresamente en laanteriormente citada STC 18/1981,
de 8 dejunio, que laomision del trdmite de audienciaen el marco de un procedimiento administra-
tivo sancionador generaen todo caso indefension, determinante no de un vicio de mera anul abilidad
(art. 63.2 LRJIPAC) sino de nulidad radical, ex articulo 62.1 a) LRJIPAC, por lesionar el contenido
esencial de los derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional, ya que cuando dicha
omision se produce en un procedimiento sancionador se vulnera el articulo 24.1 de la Constitucion.

Consciente de que su omision vulnerariael principio alatutelajudicial efectiva (art. 24 CE),
en cuanto que su salvaguarda prescribe la necesidad de que no se produzca en ningiin caso indefen-
sion, e articulo 34 LDGCYy € 28 RST serefieren alaimprescindible necesidad del tramite de audien-
ciaal sefialar que «en todo caso» se dard audiencia al interesado.

Si transcurridos los quince dias de plazo para alegar a que serefiere e articulo 33.1 RST no
se formularan alegaciones €l instructor elevara al érgano competente para resolver la misma pro-
puesta que yaformul 6 con anterioridad al tramite de audiencia-la prepropuesta a que hace referen-
cia€l art. 31.3 RST-. En este caso €l interesado no podria alegar luego indefension.

Si, por €l contrario, seformularan alegaciones €l instructor elevaraal érgano competente para
resolver la segunda y definitiva propuesta de resolucién en la que se tendran en cuenta todos los
documentos, pruebas y aegaciones que obren en el expediente (art. 33.3 RST).

6. Tramitacion abreviada del procedimiento.

Junto al procedimiento general u ordinario se haprevisto también por el RST (art. 34) unatra-
mitacion abreviada del mismo para aquellos supuestos en que el érgano competente tenga en su
poder, a iniciarse e procedimiento sancionador, todos los elementos que permitan fundamentar la
propuesta de imposicion de sancidn, en cuyo caso tal propuesta seincorporarda acuerdo deinicia
cion (vid. art. 29.2 RST) y se notificara alos interesados con indicacion de la puesta de manifiesto
del expediente para hacer alegaciones.
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Es éste un procedimiento pensado, sin duda, para agilizar la tramitacion sancionadora rela-
cionada con lasActas A0l en las que el interesado presta su conformidad ala propuesta de regula-
rizacion de su situacion tributaria que le formule la Inspeccion actuaria en €l procedimiento liqui-
dador (arts. 55 RGIT y 21 RST). Su razén de ser obedece, como dice el Predmbulo del propio RST,
a que se hatenido en cuenta «la necesaria eficacia y agilidad de la Administracion tributaria en €
gjercicio de su labor sancionadora.

Nada hay que objetar en principio atal planteamiento. Pero la cuestién estriba en determi-
nar si en latramitacion abreviadadel procedimiento sancionador se cumple o no € inexcusabletra
mite de audienciadel interesado. En principio parece que larespuesta no puede ser sino claramen-
teafirmativa, ya que la puesta de manifiesto del expedientey laconcesion del plazo de quince dias
para hacer alegaciones que contiene el articulo 34 RST no parece ser otra cosa que un «tramite de
audiencia».

Sin embargo, la cuestion -ciertamente dudosa- no me parece tan simple como trata de resol -
verlael RST, a menos en los supuestos en que €l interesado guarde silencio total y no formule ale-
gaciones, lo que permite a 6rgano competente para resolver dictar resolucién, sin mas, de acuerdo
con la propuesta de resolucion.

Sabemos ya que €l trdmite de audiencia es de inexcusable observancia cuando de procedi-
mientos sancionadores setrata, no ya solo por mandato legal (art. 34.1 LDGC) sino incluso por impe-
rativo constitucional [art. 105 c) en relacion con € articulo 24.1 CE], sin que quepa en tales proce-
dimientoslaomisién previstaenlosarticulos22.2 LDGCy 84.4 LRJIPAC. Suincumplimiento, pues,
acarrearialanulidad de pleno derecho del acto sancionador como quedd dicho mas atrés.

Pues bien, atenor del articulo 84.1 LRIPAC €l trémite de audiencia ha de darse unavez ins-
truidos | os procedi mientos e «inmediatamente antes de redactar la propuesta de resolucién». Quiere
decirse con €ello que este trémite procesal ha de darse en ese preciso momento, porque lo que se pre-
tende con la audiencia es precisamente ayudar a que el érgano proponente puedatener el suficiente
juicio -unavez oido a interesado y practicadas |as pruebas pertinentes- para formarse una opinion
en que basar su propuesta.

Esta misma doctrinaeslaseguidapor unaantigua sentenciade nuestro masAlto Tribunal ordi-
nario, 1a STS de 25 de junio de 1948, donde se dijo:

«No bastapara considerar cumplido € trdmite de dar audienciaalosinteresados el rea-
lizarlo en cualquier momento de latramitacion, sino que precisamente ha de verificar-
se para que tenga eficaciay validez legal cuando unidos todos los informes conducen-
tesalaformulacion del dictamen preparatorio de laresolucién, puedan los interesados,
conociéndolos, rebatirlos y aportar los documentos y justificantes de sus alegaciones,
afin de que éstas puedan ser tenidas en cuentaal redactarse tal dictamen, sin que vali-
damente pueda anticiparse tal audiencia».
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También debemostener presente que el tramite de alegaciones previsto por el articulo 34 RST
se abre en la fase inmediatamente posterior a la comunicacion de lainiciacion del procedimiento
sancionador con lo que la posibilidad de defensa queda limitada a la fase instructora del procedi-
miento pero no alafase resolutoria, 1o que no ocurre en el procedimiento ordinario, donde alasale-
gacionesiniciales del articulo 29.4 RST sigue € verdadero tramite de audiencia del articulo 33 del
Reglamento.

No obstante, la cuestion no dejade ser vidriosatodavez que delo que setrataes de quelaomi-
si6n del tramite de audiencia no cause indefension a interesado a no tener ocasion de alegar sobre
datos obrantes en el expediente o, incluso, de denunciar lafaltaen el mismo de datos que repute esen-
ciaesy efectivamente |o sean y que debieran aparecer incorporados a mismo, todo lo cua quiza se
pueda lograr con € mero tramite de alegaciones que contempla el procedimiento abreviado.

7. Terminacioén del procedimiento.

Como cual quier otro procedimiento administrativo, e sancionador tributario terminamedian-
te resolucién motivada que contendra la fijacién de los hechos, |a valoracién de las pruebas practi-
cadas, infraccién cometiday persona responsable, asi como la sancion aimponer y los criterios de
graduacion aplicados. Dicha resolucién deberé ser notificada alos interesados con expresion de los
medios de impugnacién, plazosy érganos ante |os que deben interponerse, asi como € lugar, forma
y plazo en que debe ser satisfecho el importe de lasancion (art. 35.1y 2 RST).

El RST permite que seinterpongan reclamaciones separadas contralaliquidacion (cuota, inte-
resesy recargos) y contralasancién. Pero si seimpugnan ambas ordena acumular preceptivamente
ambos recursos (art. 35.3 RST). Quiz4 esta acumulacion preceptiva, que ya proviene de laLDGC
(art. 34.4), deberia haberse dejado entonces a las reglas generales (vid. art. 73 LRIJPAC), porque a
menos en teoria el acto de liquidacion y el sancionatorio podrian distanciarse mucho cronol égica
mente 10, ademés de poder plantear alguin problema de competencia.

A diferencia del REPEPOS que fija un plazo de diez dias, a contar desde la recepcion de la
propuesta de resolucion, para que e 6rgano competente dicte resolucién que pongafin al procedi-
miento sancionador (art. 20.2), el RST no alude a plazo alguno sobre él particular, aunque natural -
mente haya de tenerse siempre en cuenta que el procedimiento tendré una duracién maxima de seis
meses segun lo dispuesto en su articulo 36.

Cabe preguntarse, por Ultimo, sobre la correlacion e identidad que debe existir entre la califi-
cacion juridica que se dio alos hechos en el momento deiniciarse e procedimiento (art. 29.2 RST)
y laresolucién que ponefina mismo (art. 35 RST), asi como entrelapropuestaderesoluciony ésta.

10 BANACLOCHE, J.: «El Estatuto del Contribuyente». Impuestos nim. 5/97, pag. 72.
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Dicho en otrostérminos. ¢Puede cambiarse alo largo del procedimiento sancionador lacali-
ficacion juridica originaria de los hechos que motivaron su incoacion? Y ¢esta vinculado €l érga-
no competente para resolver por la propuesta de resolucion hecha por €l instructor del procedi-
miento?

Larespuestaal primer interrogante debe ser afirmativa en cuanto que através de lapuestade
manifiesto del expediente, las alegaciones del interesado y las pruebas practicadas pueden y deben,
en su caso, hacer variar la calificacion o fundamentacién siempre que ello no se traduzca en inde-
fension del imputado 11,

En cuanto a segundo interrogante, la contestacion aqui es negativa pues no hay razéon alguna
por laque el érgano decisorio deba quedar vinculado por la propuesta hecha por el érgano instruc-
tor 12, aunque si se separa de ella debera, naturalmente, motivar |as razones de |a separacion 13,

8. Plazo para resolver.

Conforme alo dispuesto en € articulo 36.1 RST y 34.3 LDGC € plazo maximo de duracion
del procedimiento sancionador seré de seis meses. Transcurrido dicho plazo desde el momento de
su iniciacion sin que haya recaido resolucion expresay sin que haya interrupciones por dilaciones
imputables alos interesados o suspendido el procedimiento por estimar lainfraccion constitutivade
un delito fiscal, se entendera caducado e procedimiento y se procedera al archivo de las actuacio-
nes, sin perjuicio de que mientras no haya prescrito la accion sancionadora pueda volver a ser ini-
ciado.

11 DicelaSTSde4 demarzo de 1988: «Lostérminos en que se planteala accién administrativa de represion de unainfrac-
cion en e pliego de cargos no vinculan ala Administracion que puede luego en laresolucion variar lacaificacién o la
fundamentacién siempre que ello no setraduzcaen indefensién del imputado al que aquel pliego fuedirigido. Precisamente
la contestacion a pliego de cargos tiene por finalidad dar |a oportunidad de alegar, y esas aegaciones -afirmaciones o
negaciones- pueden determinar la alteracion de la calificacion, alteracion que puede venir impuesta por el resultado de
laprueba aportada o realizada».

12 LaSTSde28 denoviembrede 1989 (Ar. 8362) dice: «Asf como debe existir lamés perfecta correlacién entre loshechos
gue se comunican como cargos y |os que después se sancionan, en virtud del principio acusatorio, no ocurre igual entre
la propuesta de sancion y la resolucion sancionadora, a no estar vinculada la autoridad que debe sancionar con la pro-
puesta que hace el instructor del expediente.

13 LaSTC 7/1998, de 13 de enero, resolviendo un recurso de amparo, ha declarado que la motivacion de |as resoluciones
sancionadoras y disciplinarias no es solo unaexigencialega sino que tiene relevancia constitucional pues es necesaria
para preservar los valores esenciales que se encuentran en la base del articulo 24 CE. Dice a respecto la Sentencia del
Alto Tribunal que: «El derecho ala motivacion de la resolucion sancionadora es un derecho instrumental a través del
cual se consigue la plenarealizacion de las restantes garantias constitucionales. (...) Lamotivacion, (...) permite cons-
tatar que la sancién impuesta constituye una proporcionada aplicaci6n de unanorma sancionadora previa. Por ello resul-
taimprescindible paraposibilitar el adecuado control de laresolucidn en cuestidn, debiendo tenerse muy presente aestos
efectos que una ulterior sentencia que justificase la sancion en todos sus extremos nunca podria venir a sustituir o (...)
sanar |lafaltade motivacion del acto administrativos.
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Partiendo de la distincién entre prescripcion de lainfraccion, caducidad del derecho de accion
paraperseguir esainfraccion y perencion del procedimiento, cabe entender que € hecho de lapardiza-
cion del procedimiento sancionador durante mas de seis meses, no originala prescripcion de lainfrac-
cién, meior dicho, del derecho delaAdministracidn a perseguirla, sino la caducidad del expediente.

Transcurrido, pues, e plazo de seis meses sin recaer resolucién se produce la perencién (cadu-
cidad) del procedimiento (art. 36.1 RST y art. 43.4 LRIPAC), pero en tanto no haya prescrito laaccion
sancionadorade laHaciendaPiblica (lacaducidad del derecho de accion paraperseguir lainfraccion)
se podrainiciar de nuevo € procedimiento sancionador, si bien teniendo en cuenta que € procedi-
miento caducado no interrumpio la prescripcion de la accion sancionadora (art. 92.3 LRIPAC).

En cuanto al computo del plazo de los seis meses, tratandose de un procedimiento que se ini-
ciade oficio el plazo méaximo habria de computarse no desde la fecha en que lainiciacién del pro-
cedimiento sancionador se notifique a interesado, sino a partir de lafechade iniciacién del mismo,
0, en su caso, desde la fecha en que se acuerda por €l Inspector-Jefe la apertura del procedimiento
sancionador [art. 49.2)) in fine RGIT enrelacién con € art. 29.1 RST]. Sin embargo, € articulo 36
RST computa el plazo pararesolver fijando como dies a quo «a contar desde |a fecha de notifica-
cion a contribuyente de lainiciacion del expediente sancionador».

Asi planteada la cuestién, no parece valida la solucién por la que opta el RST para determi-
nar el momento en que empieza a correr la caducidad, porque el mero dictado de un acto adminis-
trativo, aun sin ser notificado al interesado, interrumpe yasu curso (y de la prescripcién). Asi viene
adeclararlo la Sentencia de 10 de octubre de 1989 (Ar. 7347) a entender que «la naotificacion del
acto administrativo no es condicion de validez, ni menos de existenciadel mismo, sino simplemen-
te de su eficacia frente a interesado; |o que respecto de la institucion debe servirnos para que los
actos no notificados en su momento, pero conocidos finalmente, deban servir para testimoniar la
existencia de una actividad administrativa dentro del respectivo procedimiento, impeditiva o mejor
incompatible con la calificacion de inactividad que ha de ser la base de la caducidad del procedi-
miento». Y todo ello, «porque la caducidad més que en un fundamento subjetivo del abandono del
procedimiento, no presumible en principio y de muy dificil indagacién, debe basarse en €l objetivo
delainactividad o pasividad en su tramitacion, 1o que es perfectamente comprobabl e».

Paraterminar, indicar solo que con € articulo 36 RST y su precedentelegal, e yacitado articu-
lo 34 LDGC, se hageneralizado paratodos | os procedimientos sancionadores el plazo méximo para
resolver de seis meses, plazo del que con anterioridad estaba excluido el procedimiento inspector al
subsumirse en él laimposicion de sanciones 14,

14 El Real Decreto 803/1993, de 28 de mayo, establecié un plazo méaximo de seis meses para la resolucion de los procedi-
mientos sancionadores, a excepcion de las sanciones impuestas como consecuencia de actuaciones inspectoras, paralas
que no habia plazo maximo de resolucion.
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IV. SUSPENSION DE LA EJECUCION DE SANCIONES

1. La gecutividad de las sanciones tributariasy su adecuacién a los principios constituciona-
les de presuncion deinocenciay tutela judicial efectivay a los principios sancionadores de la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre.

Junto ala separacion de procedimientos liquidador y sancionador, la segunda de las grandes
innovaciones introducidas por la LDGC en el ordenamiento sancionador tributario consiste en la
no gjecutividad de las sanciones tributarias hasta tanto gane firmeza en via administrativa el acto
sancionador.

Sabido es que a pesar del tenor literal del articulo 81.3 LGT en laredaccion dadapor laLey
25/1995, conforme al cual «lainterposicion de cualquier recurso o reclamacion no suspendera la
gjecucion de la sancién impuesta...», los Tribunales de Justicia hacian caso omiso del mandato
legal por considerarlo incompatible con |os princi pi os constitucional es de presuncion de inocencia
(art. 24.2 CE), por cuanto se consideraal recurrente cul pable de lainfraccién sin existir previareso-
lucion que ponga fin alavia administrativa, y de tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE), por no dar
lugar a interesado a acudir «oportunamente» alaviajurisdiccional contencioso-administrativa, asi
como con |os principios que informan & procedimiento sancionador en laLRJIPAC (principios apli-
cables a procedimiento sancionador tributario como ya sabemos, pese alo dicho en ladisposicion
adicional quintadelaLRJPAC, dado su entronque constitucional).

Considerando, pues, que € articulo 81 LGT conculcaba |os principios constitucional es al udi-
dos, los 6rganos jurisdiccionales aplicaban € articulo 138.3 LRIPAC, conforme d cual «laresolucion
sera g ecutivacuando pongafin alaviaadministrativas, y nolo previsto enlaL GT, considerando inne-
cesario, por tanto, que en viaadministrativa se aval ase lasancion impuestaalos reclamantes (vid. STSJ
de Vaenciade 28 de diciembre de 1995 y Auto del TSJ de Catalufia de 28 de febrero de 1996).

Asi las cosas, €l articulo 35 LDGC y en su desarrollo € articulo 37.1 RST han venido a esta-
blecer lano gjecutividad de las sanciones tributarias hasta la firmeza en via administrativa del acto
sancionador. En concordancia con ello la disposicion final primera 2 de la LDGC dio nueva redac-
cion a articulo 81, apartados 3y 4, delaLGT.

El articulo 37.2 RST ordena suspender autométicamente el cobro de la deuda, ex officio, sin
necesidad de que €l contribuyentelo solicite. Setratade unasuspensi 6n automética que deberia ope-
rar incluso en aquellos supuestos en que al amparo de la normativa anterior (art. 81.3 LGT, redac-
cién Ley 25/1995) fue denegada la suspension de ejecucion.

Y el parrafo 3 del mismo articulo 37 se refiere a devengo de los intereses de demora, que
correran pero no se cobrarén hasta la firmeza en via administrativa de la sancion. Esto es posible
porque los articulos 35 LDGC y 37.1 RST se separan -estavez con mejor criterio y técnicalegisla
tiva- de lo dispuesto en e articulo 138.3 LRIPAC. Este establece la no gjecutividad de las sancio-
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nes hasta que no sean firmes en via administrativa (por lo que hasta este momento no se podrian
devengar intereses de demora), mientras que aquéll os disponen tan sél o la suspensién automaticade
su gjecutividad por lamerainterposicion de un recurso, es decir, la cesacion temporal delaeficacia
del acto sancionador (un lapso de tiempo durante €l cual dejade obligar). De ahi que unavez quela
suspensién haya cesado se entiendan produci dos aquell os ef ectos que natural mente se hubieran pro-
ducido de no mediar la suspension, en particular €l devengo de los intereses de demora durante €l
tiempo en que la suspension estuvo vigente 15,

2. Una cuestion conexa de derecho transitorio: la cancelacion y retirada o reduccion de las
garantias prestadas.

El problema ahora planteado es de derecho transitorio y afecta a aquellos procedimientos san-
cionadores que seiniciaron con anterioridad alaentradaen vigor delaLDGC, € 19 de marzo de 1998,
cuestion esta sobre la que guarda silencio € nuevo RST.

Ladisposicién transitoria Unica de la citada LDGC se limita a decir que: «Los procedimien-
tos ya iniciados antes de la entrada en vigor de laley se regiran por la normativa anterior hasta su
conclusion». Y, por su parte, € articulo 4.3 de la misma dispone que: «Las normas que regulan el
régimen de infracciones y sanciones tributarias, asi como los recargos tendrén efectos retroactivos
cuando su aplicacion resulte més favorable para el afectado».

La pregunta entonces es: ¢qué ocurre con los procedimientos en |os que estando recurridala
sancién no se suspendi6 su g ecutividad por haberse iniciado aguéllos con anterioridad ala entrada
envigor delaLDGCy, por tanto, aplicado el articulo 81.3 LGT, en su redaccién delalLey 25/1995,
gue ordenaba la no suspension de la gjecucion por la mera interposicidn de un recurso o reclama-
cion? ¢Se tiene derecho ala devolucion del importe de la sanciéon?

&Y con aquellos otros procedi mientos en que, en analogas circunstancias, se suspendio lagje-
cutividad de lasancion y se prestd el correspondiente aval ? ¢Puede recuperar el contribuyente o, en
su caso, si la sancién va subsumida en la deudatributaria, reducir las garantias aportadas?

Naturalmente, seglin se aplique una u otrade las dos disposi ciones arribatranscritas | os efectos
en orden alaeficaciade lagecutividad de las sancionestributarias van a ser diametral mente distintos.

LaAdministracién tributariaen aplicacion delo dispuesto en el apartado 15.1 delalnstruccion
9/1998, de 1 de abril, del Director Genera delaAEAT, que dice: «A partir del 19 de marzo de 1998
lainterposicion de recursos o reclamaci ones contra acuerdos de imposi ci6n de sanciones|levara apa-

15 Esteestambiénd criterio seguido por el Reglamento de Procedimiento paralas Reclamaciones Econémico-Administrativas,
Real Decreto 391/1996, de 1 de marzo, a establecer en su articulo 74.12 que: «Cuando se ingrese la deuda tributaria,
por haber sido desestimada |a reclamacion interpuesta, se satisfarén intereses de demora en la cuantia establecida en el
articulo 58, apartado 2, parrafo c), delaLey Genera Tributaria, por todo el tiempo que durase la suspension...».
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rejada la suspensién automética de las mismas», entiende que la aplicacion o no de la suspension
automatica de las sanciones viene determinada por la fecha de interposicién del correspondiente
recurso o reclamacion. De manera que |os procedimientos iniciados antes del 19 de marzo de 1998
no gozan del beneficio delasuspensi6n automatica, porgque precisamente por ser «procedimientos»,
esto es, contemplar un aspecto puramente procedimental deben regirse por la normativa vigente en
suiniciotal y como diceladisposiciéntransitoriatinicadelaLDGC a referirse expresamente a«los
procedimientos tributarios. ..».

No es éste, sin embargo, €l criterio juridico correcto porque se olvida de la eficacia retroacti-
vafavorable que ampara el articulo 4.3 de lapropia LDGC. Y es que, en efecto, |la gjecutividad no
es una nota de mero caracter procedimental (derecho objetivo o procedimental), sino puro derecho
sustantivo o material que afecta a régimen juridico de los actos, a la eficacia de |os actos (buena
prueba de ello es que la LRJPAC la encuadra en el Capitulo 111 del Titulo V, art. 56, dedicado ala
«eficacia de los actos»), y ala que, por tanto, habria que aplicar la retroactividad que proclama el
articulo 4.3 LDGC y no la disposicién transitoria Unica de lamismaley.

No obstante, laAdministracion tributaria, quiza por temor a que peticiones masivas de devo-
Iucién entorpecieran lamarchanormal de su funcionamiento, no sigue este criterio juridico sino otros
extragjuridicos, como dice FENEL LOS PUIGCERV ER 16 cuando afirma que «lainterpretacion admi-
nistrativa sélo puede tener como Ultimo fundamento razones extrajuridicas y relacionadas con la
recaudacion y los problemas de gestion y administrativos que la efectividad de las devoluciones o
sustituciones pudiera generar». Quiza por €llo € redactor reglamentario decidié guardar silencioy
no adoptar ningunamedida al respecto en el marco del nuevo RST.

Sin embargo, no parece que | os criterios seguidos por laAdministracion tributariaen relacion
con la cuestion agqui analizada vayan a perdurar en el tiempo a la vista del criterio que frente ala
misma han adoptado los Tribunales Econémico-Administrativos. Asi viene a afirmarlo también el
autor arriba citado al analizar en € articulo resefiado «las primeras respuestas de |os Tribunal es».

En efecto, dos recientes Resoluciones: unadel Pleno del Tribunal Econémico-Administrativo
Central de 24 dejunio de 1998 17, y otradel Tribunal Econdmico-Administrativo Regional de Catalufia
de 27 de mayo de 1998 18, se pronuncian en e sentido aqui expuesto de la aplicabilidad de |a retroac-
tividad que proclama el articulo 4.3 LDGC sobre la disposicion transitoria Gnica de lamismalley.

16 FENELLOS PUIGCERVER, V.: «Sanciones tributarias, suspensién, garantiasy e nuevo sistemade laLey 1/1998, de
26 defebrero», Revista de Contabilidad y Tributacion (Comentariosy Casos Précticos). Ed. Estudios Financieros, nim.
187, octubre 1998. Estudia el autor con rigor el tema aqui tratado de la devolucién o sustitucion de las garantias presta-
das, recogiendo ademas las primeras respuestas de los Tribunales Econdmico-Administrativos.

17 Revista de Contabilidad y Tributacion (Legislacion, Consultas, Jurisprudencia). Ed. Estudios Financieros, nims. 185-
186, agosto-septiembre 1998.

18 Revista de Contabilidad y Tributacion (Legislacion, Consultas, Jurisprudencia). Ed. Estudios Financieros, nim. 184,
julio 1998.
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En la primera, la Resolucién del TEAC de 24 de junio de 1998, el Tribunal declara en el
Fundamento de Derecho Tercero que «...debe tenerse en cuenta que es posible distinguir, dentro del
procedimiento, aquell os actos que son exclusivamente de tramitacion, y aquellos que, ademas, afec-
tan directamente a derechos sustantivos y no meramente procedimental es del reclamante, como
serian, entre otros casos, |0s de suspensién, apremio, embargo y subasta de bienes, en cuanto que
afectan alas facultades de coercidn, posesion y disposicién del patrimonio, 1o cual obliga a matizar
el contenido deladisposicion transitoriaen el sentido de entender que €l estatuto sustantivo que crea
laLey 1/1998 debe ser aplicable desde su entrada en vigor, por €llo no sélo deformaplenaalos pro-
cedimientos que se inicien ex novo, sino también a los ya iniciados»; afladiendo mas adelante que
«...los érganos de recaudacion deberan abstenerse para €l futuro de proseguir dicho procedimiento
hasta tanto |as sanciones adquieran el carécter defirmes en viaadministrativa, caso de que asi fuera,
con laresolucion de fondo del recurso».

Ello permite deducir -dice FENELLOS PUIGCERVER, op. cit. supra- «que si se impone
|a abstencion o paralizacion de toda actividad recaudatoria, |os reclamantes podran retirar |as cau-
ciones o garantias presentadas o, |0 mas frecuente, pedir lareduccion de las mismas para no tener
que cubrir el importe de la multaimpugnada. Si e mismo TEAC ordena a las oficinas recauda-
doras detener cual quier actuacion dirigidaa g ecutar lasancién recurrida, ¢qué sentido tiene enton-
ces mantener una caucion para neutralizar la ejecutividad de una deuda que se declara no ejecu-
tiva.

En lasegundadelas Resoluciones citadas, ladel TEAR de Catalufiade 27 de mayo de 1998,
el Tribunal, con mayor claridad que en la anterior, declara que €l articulo 35 delaLey 1/1998 ha
detener eficaciaretroactiva por disponerlo asi expresamente el articulo 4.3 delamismaley, enten-
diendo el Tribunal que ladisposicion transitoria dnicade laLDGC no es aplicable porque «lagje-
cucion de las sanciones no es una cuestion de procedimiento, sino que lamismaafecta al régimen
juridico de las resoluciones sancionadoras, mas aln diriase que a su naturaleza». Partiendo €l
Tribunal del reconocimiento del principio de autotutela de la Administracién -en su doble faceta
de declarativa 'y gjecutiva- y haciéndose eco del principio constitucional de presuncién de ino-
cencia, terminarazonando que: «Por eso, es posible decir que la suspension de | as sanciones admi-
nistrativas es una norma de régimen juridico, que en realidad atafie a la naturaleza o estructura
intrinseca de estos actos administrativos, sin que en ningln caso pueda aducirse que €llo es una
cuestion de procedimiento.

3. Mantenimiento de la suspension de la g ecucion de la sancidn acordada en via adminis-
trativa.

El Ultimo articulo del RST, € articulo 38, se refiere a mantenimiento de la suspension de la
gjecucion de la sancion acordada en via administrativa mientras no concluya el plazo para interpo-
ner el recurso contencioso-administrativo (dos meses como reglagenera: vid. art. 46 LICA). En este
punto concreto €l RST no hace sino adaptarse ala Ultima corriente jurisprudencial que mantiene que
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la gjecucién inmediata de las sanciones administrativas (incluso en las relaciones de supremacia
especial), sin que éstas hayan ganado firmeza, es contrariaa derecho fundamental de latutelajudi-
cial e, incluso, a de la presuncién de inocencia 19.

DelaSentencia Constitucional 78/1996, de 20 de mayo, se extrae laconclusion de que no solo
se vulneran los derechos constitucionales aludidos si se gjecuta una sancién que no ha ganado fir-
meza, sino que también se vulneran si se produce la g ecucion cuando todavialos Tribunales no han
resuelto o decidido sobre la concreta peticion (pretension) de suspension de la gjecucion, puesdelo
contrario laAdministracién se habria convertido en Juez.

AUnmés, s €l interesado acude alaviajurisdicciona en solicitud de suspensién de la gjecu-
cion de lasancion, laAdministracion no podra g ecutarlano ya hasta que el Tribunal resuelva sobre
la peticion, sino, incluso, hasta que no gane firmezala negacion de la suspension (en el caso de que
el auto denegatorio del Tribunal sea susceptible de ulterior recurso) 20.

Pues bien, €l articulo 38 RST es también aqui acorde con lalegalidad constitucional a decir
gue si durante el plazo de interposicion del recurso contencioso «él interesado comunicase a dicho
Organo lainterposicién del recurso, con peticion de suspension y of recimiento de cawcién paragaran-
tizar la deuda, se mantendra la paralizacion del procedimiento en tanto conserve su vigenciay efi-
caciala garantia aportada.

A partir de este momento la suspension de la gjecucion, o no, de la sancidn correspondera
acordarla a Tribunal de lo Contencioso con base en lo dispuesto en su Ley Reguladora (art. 122
LJCA de 1956 y art. 129y ss. de la nueva LJCA de 1998, a partir de su entrada en vigor € 14 de
diciembre de 1998). Por eso vuelve aacertar 21 el RST cuando en su articulo 38 infine dice: «El pro-
cedimiento se reanudard o suspendera a resultas de la decisién que adopte €l drgano judicial en la
pieza de suspensi 6n».

Una vez en su ambito jurisdiccional corresponde, pues, a los Tribunales de lo Contencioso,
conforme a su Ley Reguladora, decidir acerca de la suspensién de la gjecucion de lasancion. Y en
este sentido, la doctrina jurisprudencial no es, ni ha sido, en absoluto uniforme, aunque se haido
consolidando através de multitud de resoluciones (generalmente autos aunque también en algunas

19 \id. SSTC 66/1984, 238/1992 y 78/1996.

20 Conformealo dispuesto en el articulo 87.1 b) LJCA, son susceptibles de recurso de casacion (en |os mismos supuestos
previstos en €l art. 86) los autos que pongan término ala pieza separada de suspension o de otras medidas cautelares (en
andlogo sentido, €l art. 94.1 delaLey Jurisdiccional del 1956, vigente hastael 14 de diciembre de 1998).

21 Aunque no faltan voces discrepantes que consideran que |as sanciones no deberian ser gjecutivas hasta que no ganaran
firmezaen viajurisdiccional, esdecir, tuvieran valor de cosajuzgada, pueslimitar lafirmezaalaviaadministrativaaten-
ta alos principios constitucionales de presuncion de inocenciay tutela judicial efectiva consagrados en el articulo 24
CE. Sin embargo, la STC 66/1984, de 8 dejunio, dice que el articulo 24 CE no descartala gjecutividad inmediatade la
sancion, apesar de la presentacion de recursos contra ella, pues «el derecho alatutelajudicial efectiva se satisface faci-
litando que la jecutividad pueda ser sometida a la decision de un tribunal y que éste, con lainformacion y contradic-
cién que fuera menester, resuelva sobre |a suspensi 6n».
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sentencias en recursos de casacion) la doctrina de que en la medida que la Administracién ha reco-
nocido que lainmediata g ecucion del acto administrativo de gestion tributaria (o sancionador) causa
dafios o perjuiciosa contribuyente, procede la suspensién de su gjecutividad cuando se asegure sufi-
cientemente el pago de ladeudatributaria.

En suma, y por regla general, el érgano jurisdicciona suspende la gjecucion de la sancion
cuando habiendo prestado caucion suficiente € interesado aleguey pruebe que de g ecutarse lamisma
sele causaria dafio o perjuicio de reparacién imposible o dificil, de conformidad con lo dispuesto en
e articulo 122 LJCA de 1956 (art. 130 LJCA de 1998). En otro caso, procedera la no suspensiéon y
su consiguiente posibilidad de g ecucién por el drgano administrativo competente, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 38, in fine del RST.

Sin embargo, este criterio jurisdiccional que -prestandose garantia suficiente- hace depen-
der la suspensién o no de la gjecucién de la sancién de que €l interesado alegue 'y, en definitiva,
pruebe el dafio o perjuicio que se seguiriade g ecutarse el acto administrativo sancionador, puede
quebrar de confirmarse jurisprudencialmentelo fallado en unarecientisima Sentenciadel Tribunal
Supremo de 6 de octubre de 1998 (Ponente: PUJALTE CLARIANA) que establece en su Fundamento
Juridico Tercero lo siguiente:

«E| propio comportamiento que se haimpuesto asi mismalaAdministracion Tributaria
y gque ha sido sancionado por normas de rango legal, obligaainterpretar €l vigjo articu-

o 122.2 (LJCA) en € sentido de que el pago de las cuotas controvertidas puede aca-

rrear dafios de reparacion dificil parael contribuyente, en tanto no se produce aquél para
la Hacienda Publica cuando el importe de la deuda tributaria quede suficientemente
garantizado mediante el oportuno aval, caucion o fianza. Seria contradictorio queen €

procedimiento antelaoficinagestora(...), antelos Tribunal es Econdmico-Administrativos
(...), ante los Delegados de Hacienda (...) e, incluso, ante el Director General de
Recaudacion (...) o € propio Ministro de Economiay Hacienda se suspenda (hastasin
caucién) lainmediata ejecucién de los actos de gestion tributaria, y en viajurisdiccio-
nal aquella suspension hubiera de quedar limitada a los supuestos donde el contribu-
yente pruebe la producci én de dafios o perjuicios de reparacion, nadamenos, que impo-
sible o dificil. De ahi que la suspensién jurisdiccional de aquellos actos, cuando se
aleguen dafios o perjuicios de su inmediata €j ecutividad (que ya precedentemente
ha aceptado de forma implicita la Administracion Tributaria al suspender lage-
cutividad) y sepreste caucion o fianza bastante para gar antizar el pago deladeuda
tributaria controvertida, ha de entenderse ajustada a Derecho».

Tan meridiana exposicion no precisa, pues, de aclaracion alguna. Tan solo indicar que esta
sentencia emanada del Pleno de la Sala Tercera del Tribunal Supremo, dictada en recurso de casa-
cion, tiene un voto particular suscrito por diez magistrados de la misma lo suficientemente funda-
mentado como para hacernos ser prudentes en su apreciacion y esperar una segunda sentencia de
nuestro mas Alto Tribunal ordinario que confirme el criterio iniciado por la citada.
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