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I Extracto:

Esrtupio del nuevo procedimiento sancionador regulado en los
articulos 33 a 35 de la Ley 1/1998, de 26 de febrero, de derechos
y garantias de los contribuyentes, y desarrollados por el Real
Decreto 1930/1998, de 11 de septiembre, analizando las tres cues-
tiones que se presentan como novedosas en los citados articulos:

1.2 Presuncién de buena fe en materia tributaria.

2.2 Exigencia de un procedimiento distinto o independiente del
instruido para la comprobacidn, y

3.2 Suspensién automdtica de la ejecucion de las sanciones.
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|.LA LEY DE DERECHOSY GARANTIAS DE LOS CONTRIBUYENTES: ALGUNAS
REFLEXIONES SOBRE EL CONTINENTE DECISIVASSOBRE CIERTOSCONTENIDOS

Ley deintitulacion jactanciosa, propagandistica, innecesaria o reiterativa, de escasas noveda
des sustantivas, creadora de confusién por reiteracion de roles codificadores, suplantadora funcio-
nal de laLey Genera Tributaria (LGT), todos estos epitetos se le han dedicado ala Ley 1/1998,
desde su promulgacién en el BOE de 27 de febrero de 1998. Casi todos, en mi opinidn, merecidos.
Mas no se trata ahora sino de constatar en qué medida el escaso apego que la doctrina ha mostrado
es posible hacerlo extensivo al especifico asunto que aqui hoy nos congrega.

Porque si en la mayoria de los casos la doctrina se ha mostrado especialmente critica con la
Ley 1/1998, también una gran mayoria ha saludado con parabienes | os preceptos contenidos en los
articulos 33 a 35 de la Ley que constituyen, como es sabido, €l capitulo dedicado alos Derechosy
garantias en €l procedimiento sancionador.

Estos preceptos han sido desarrollados recientemente por el Real Decreto 1930/1998
(BOE de 12 de septiembre) en el que se contiene, ademés, el necesario desarrollo reglamentario de
las modificaciones introducidas en la LGT por laLey 25/1995, sobre todo, en relacion con las san-
cionesy su graduacion (arts. 7 a24). Al procedimiento sancionador, propiamente dicho, se dedican
los articulos 25 a 36; contemplando los articulos 37 y 38 el desarrollo reglamentario del articulo 35
delalLey entorno alaingjecutividad de las sanciones.

Amén de otras disposiciones, adicionales, transitorias y derogatorias, contiene una disposi-
cion final primera que modifica los articulos 49, 56, 59, 61 y 69 del Reglamento General de la
Inspeccion de los Tributos (RGIT), y le aflade los articulos 63 bis, ter y quater, preceptos alos que
habremos de referirnos ya que el procedimiento sancionador tiene que ser reconstruido sobre los
preceptos especificos ya citados y estos del RGIT, prolijidad normativa a la que desgraciadamente
nos tiene ya habituados el Ministerio de Hacienda en su deficientisima produccion de normas regla
mentarias en materiatributaria

Tres cuestiones se presentan como novedosas en |os articulos 33 a 35 y alas tres haremos
referencia, comentando al tiempo su desarrollo reglamentario. En primer lugar, 1a sedicente pre-
suncion de buena fe en materia tributaria. No podemos detenernos en la acertada critica que ha
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aconsejado bien la desaparicion de esta primera parte del precepto o, en todo caso, su mejor ubi-
cacién en la Exposicion de Moativos. Nos interesa sobremanera subrayar €l principio que se con-
tiene en el apartado segundo del articulo 33: la explicitacién normativa de la carga de la prueba de
laAdministracion delaculpabilidad del infractor en lacomision de lasinfraccionestributarias. Lo
gue, con acierto y brevedad -doble acierto-, ha dejado dicho la Exposicion de Motivos del Real
Decreto 1930/1998, a sefialar entre los objetivos de lanorma evitar «... €l automatismo en la apli-
cacion de las sanciones».

Desde luego, la proscripcion de una presunta responsabilidad objetiva en materia tributaria
tiempo ha que fue declarada, en concreto, por € FJ 3 A) dela STC 76/1990, respecto de la nove-
dosaredaccion que d articulo 77 delaLGT proporcionabalaLey 10/1985, redaccion que reprodu-
jo layacitada Ley 25/1995; solo parafijar con exactitud esta posicién del TC transcribo algunos
parrafos del citado fundamento: «laLey 10/1985 no ha alterado € sistema de responsabilidad en
materia de infracciones tributarias, en el cua sigue rigiendo el principio de responsabilidad por
dolo o culpa... [la nueva redaccién del art. 77.1] no puede llevar alaerrénea conclusion de que se
haya suprimido en la configuracion del ilicito tributario el elemento subjetivo de la culpabi-
lidad para sudtituirlo por un sistemade responsabilidad objetiva o sin culpa... las infracciones
tributarias son sancionables "incluso atitulo de simple negligencia’, lo que con todaevidencia
significa, deunlado, que e precepto esta dando por supuestalaexigenciade culpabilidad en los
grados de dolo y culpa o negligenciagrave, y de otro, que, més alade la simple negligencia, los
hechos no pueden ser sancionados[para concluir] en € nuevo articulo 77.1 siguerigiendo € prin-
cipio de culpabilidad (por dolo, culpa o negligencia grave y culpa o negligencialeve o smple
negligencia), principio que excluye la imposicién desancionespor €l meroresultado y sin aten-
der a laconducta diligente del contribuyente», sin duda la reprobable préctica administrativa de
ignorar tan claras admoniciones de nuestro Alto Tribunal han llevado a legislador ainsistir, que no
ainnovar, desde luego, en este punto fundamental, gje del derecho sancionador. M és adel ante vere-
mos que aln se manifiestan significativos olvidos en rel acién con estamateriaen el desarrollo regla-
mentario de lanorma.

L asegunda novedad, asimismo saludada como un acierto por gran parte de ladoctrina, hasido
ladelaexigenciade un procedimiento distinto o independiente del instruido para la comprobacién.
Perseguir una mayor objetividad en la dificil tarea de ejercer la potestad sancionadora de la
Administracion, soslayar la contaminacion del érgano sancionador por sus actividades previas de
comprobacion y liquidacién, evitar que se vulneren garantias propias del procedimiento sanciona
dor, todas han sido razones que se han esgrimido para saludar tamafia innovacion. Tal parece se
hubieraimpuesto el lema dos funciones, dos garantias, dos procedimientos.

La tercera viene constituida por la suspensién automética de la gjecucion de las sanciones,
consagrada en € articulo 35 delaLey 1/1998, sin necesidad de aportacion de garantia, asi como su
ingjecucion hasta que adquieran firmeza en via administrativa.

Estas tres cuestiones, y €l desarrollo reglamentario que se ha producido mediante el Real
Decreto 1930/1998, habran de constituir €l objeto de mis reflexiones inmediatas.
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1. Acerca de cuestiones adj etivas que seran sustantivas.

Se nos antoja aqui de interés plantear algunas reflexiones acerca de la entrada en vigor de
laLey 1/1998 en la medida en que respecto de las normas que regulen el régimen de infraccio-
nes y sanciones tributarias se declara en su articulo 4.3 que tendran efectos retroactivos cuando
su aplicacién resulte mas favorable para el afectado. Por su parte, ladisposicion transitoriaGnica
delaLey 1/1998 establece un doble principio: (a) ultraactividad de la norma derogada en relacion
con |os procedimientos tributarios ya iniciados antes de la entrada en vigor dela presente Ley (disp.
trans. tnica.1), a tiempo que (b) retroactividad en grado minimo o débil en relacién con laimposi-
cién de sanciones, lacual se realizard mediante un procedimiento separado e independiente del ins-
truido para la comprobacion en todos aquellos casos en los que, a su entrada en vigor (que se pro-
dujo alosveinte dias de su publicacién en el BOE en virtud delo dispuesto en su disp. final séptima),
aln no se haya documentado €l resultado de las actuaciones en las actas correspondientes. De lo
expuesto cabe preguntarse acerca de la aplicacion de este nuevo régimen sancionador, o aplicacion
de los denominados derechos y garantias en €l procedimiento sancionador, a todas agquellas sancio-
nes en vias de aplicacion, siguiendo €l criterio de ladisposicion transitoria tnica. Sefialadamente el
articulo 35 delaL ey acercadelaingecutividad o el nuevo régimen de modul acién de sanciones que
se deriva de la aplicacion del Real Decreto 1930/1998. Se trataria de determinar si €l régimen de
infracciones y sanciones a que se refiere €l articulo 4.3 ha de entenderse como €l régimen sancio-
nador en cuyo caso las conclusiones respecto de aguél se hagan extensivas a éste. Nuestra opinién
es afirmativay creemos que ha de postularse que laafirmacién del 4.3 delaLey 1/1998, reflgjo del
principio de retroactividad de las sancionesin bonam parte del articulo 9.3 dela CE, debe ser exten-
dido atodo |o que podriamos denominar régimen sancionador: exigencia de procedimiento separa-
do o independiente, ingjecutividad de sanciones, exigencia del principio de culpabilidad, asi como
los nuevos criterios de modulacion de sanciones, a todas aquellas que, a la entrada en vigor de la
Ley, estuvieren en las circunstancias descritas por ladisposicién transitoria Uinica.2, a saber, en todos
aquellos casos en los que, alaentrada en vigor de la Ley, aln no se haya documentado el resultado
de las actuaciones en las actas correspondientes. Que la disposicion final tercera del Real Decreto
1930/1998 establezca la entrada en vigor de sus hormas el 13 de septiembre de 1998, no empece a
lafirme conviccidn de nuestra conclusion que reiteramos.

II.LA DUPLICIDAD DE PROCEDIMIENTOS

1. Una bifurcacion procedimental: dos funciones, dos garantias, dos procedimientos.

Traslaafirmacion dela L ey 1/1998 de que las sanciones deben imponerse mediante un expe-
diente distinto o independiente esta la idea de una diversidad funcional, a tiempo que la preserva
cion delas garantias -evidentemente diferentes- que deben regir en ambos, paraello se pretende una
diferenciacion procedimental .
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No setrata, por consiguiente, de una afirmacion fetichista -para unos- o de laformal existen-
cia de dos procedimientos -que sélo proporcionen mayores dilaciones burocraticas o cargas adicio-
nales parael administrado-, antesbien, del logro delo sustantivo por aplicacion delo formal. El con-
traste del logro de lo primero no se detiene ni se conforma con la constatacion de lo segundo. Serd,
por el contrario, del andlisis delo segundo de donde hayade concluirse quelasfuncionesy las garan-
tias estén preservadas.

Para dar cumplimiento a esta afirmacion metodol 6gica, necesario sera que pasemos a anali-
zar brevemente las fases fundamentales del procedimiento disefiado en el Real Decreto 1930/1998
afin de poder realizar €l descrito contraste, no con laconformidad formal del burécrata, sino con el
espiritu critico del estudioso. Porque no se debe tratar sdlo de la constatacion de un doble procedi-
miento o, incluso, de la actitud escandalizada de quien constata la falta de diversidad orgénica. Al
tiempo que podriamos situarnos en otra perspectiva y afirmar que sin una dualidad procedimental
es menos facil e cumplimiento de esas finalidades garantistas y que una diversidad orgénica haria
menos inseguro el logro de esos objetivos.

2. La existencia de un procedimiento separado: breve descripcién delos articulos 34 de la
Ley 1/1998 y 28 a 36 del Real Decreto 1930/1998.

Antes de pormenorizar |as fases fundamentales del nuevo procedimiento sancionador habra
gue advertir que, entre los preceptos modificados e incorporados por €l Real Decreto 1930/1998 al
RGIT, se encuentran normas fundamentales para articular definitivamente el procedi miento sancio-
nador. El autor del Real Decreto 1930/1998 no se ha abstenido de incurrir en el perjuicio del princi-
pio de seguridad juridicatan habitual en las normastributariasy dice construir un edificio paracuya
completa configuracion es necesario acudir a dos normas diferentes: las que se recogen en los pre-
ceptos sefialados del Real Decreto 1930/1998 y las nuevas disposiciones del RGIT. Pasemos aana
lizarlas brevemente.

El articulo 34 delaL ey 1/1998 ha venido a consagrar unabifurcacion funcional al establecer,
en todo caso, la separacién de | os procedi mientos de comprobacion y liquidacién y del sancionador,
extendiendo asi o que yaocurriaen relacién con | os supuestos de imposicién de sanciones por infrac-
cionessimples, asi como en los supuestos de sanciones no pecuniariasen losarticulos 4y 5 del dero-
gado Real Decreto 2631/1985.

El procedimiento sancionador basico paratodo tipo deinfracciones se estructuraen lassiguien-
tes fases:

1. Iniciacion de oficio,

2. Alegacionesy presentacion de documentos,
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3. Instruccién,
4. Propuesta de resolucion,
5. Audiencia de losinteresados, y

6. Resolucion.

Mas, antes de proceder a su puntual andlisis, hemos de referirnos a una cuestion que a unos
escandalizaray aotros seles antojardinocua alos fines que estamos estudiando. La dualidad de pro-
cedimientos, labifurcacion funcional consagrada, no se haconcretado en unaduaidad organica. Dicho
deformamésdirecta, el procedimiento sancionador no se atribuye alacompetenciade érganosdiver-
sos de aquell os que tienen la competencia para proceder alacomprobaciény liquidacion. Se afirma-
raladuaidad funciona y laprocedimental, mas no la organica. Aqui, seguramente, apareceralapri-
mera gran ocasion de debate acercade la virtualidad de la garantia consagradaen € articulo 34 dela
Ley 1/1998. Laidea de procura de la no contaminacion entre el 6rgano que realizala comprobacién
y liquidacién y aquel que llevaa cabo lainstruccion del procedimiento sancionador no se ha produ-
cido. Aqui puede estar uno de los talones de Aquiles de la novedosa garantia de la dualidad procedi-
mental. Ciertamente se ha respetado una diferenciacion entre el 6rgano que instruyey € que resuel-
ve e expediente. Mas nétese que simplemente se ha mantenido idéntico esquema que e disefiado
respecto del procedimiento inspector en el quelaliquidacidn esd resultado -avecestécito- delapro-
puesta realizada por €l actuario al Inspector-Jefe. Aqui se mantiene, en todo caso, la diferenciacién
entre érgano instructor y 6rgano competente pararesolver (art. 29.1, respecto delainiciacion del pro-
cedimiento; art. 33.3, respecto del deber de cursar las alegaciones de los interesados; art. 35.1, res-
pecto de la resolucion dictada), mas es dualidad, insistimos, que no obvia la contaminacion entre €l
organo que resuelve € procedimiento respecto del que € sancionador se presenta como separado o
independiente. Son procedimientos separados atribuidos a idéntica entidad orgénica

Yase han levantado voces denunciando estatarade lagarantiadel articulo 34, eincluso se ha
avanzado la propuesta de articular una tal separacion -a fin de no levantar sospechas acerca de la
efectividad de la separacion e independencia- que pudiera incluso hablarse de tres érdenes, en la
acepcion del articulo 90 dela L GT, de gestién, de resol ucion de reclamacionesy sancionador. Incluso
se ha llegado a proponer que este Ultimo fuera, en todo caso, atribuido al érgano de resolucion de
reclamaciones. Sin estar del todo convencido de que este lunar desactive absolutamente la garantia
de que tratamos, ciertamente es posible afirmar que unamayor seguridad ofreceriala absol uta sepa-
racién organica, sobre todo porque un tercero analizaria mas objetivamente las razones juridicas y
las pruebas aportadas para fundamentar la sancion que se propone. Mas la sospecha de una eventual
contaminacion no es suficiente para afirmar de forma tajante -otra cuestion serd la opinion que la
préctica nosimponga- el despojo de la confianza en ladualidad procedimental en atencién ala uni-
cidad organica.

Los articulos 25, 26 y 27 establecen, respectivamente, |os érganos competentes para el esta-

blecimiento de | as sanciones pecuniarias por infracciones simples, por infracciones gravesy parala
imposicion de sanciones no pecuniarias.
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En relacion con lainiciacion del procedimiento, se presenta por vez primera la ocasion de
tener que acudir a la nueva redaccion de algunos preceptos del RGIT dada por el Real Decreto
1930/1998. En efecto, lanotadecisiva, alos efectos de lainiciacion, serala propuesta que aparezca
en ¢l actadelainspeccion. El articulo 49 del RGIT en su nueva redaccion establece que se consig-
nara en las actas, entre otros extremos: «...j) En su caso, se hara constar la ausencia de motivos para
proceder alaaperturade procedi miento sancionador, en el supuesto de que, ajuicio del actuario, no
esté justificada su actuacion», resultainteresante subrayar como desde €l inicio se puede diferenciar
una propuesta de inicio de procedimiento, que corresponde a actuario que ha desarrollado el pro-
cedimiento de comprobaciony liquidacion, y €l inicio propiamente dicho que se producira por reso-
lucién (ex art. 60 RGIT) del Inspector-Jefe.

En segundo lugar, interesa resaltar que, de la redaccién del parrafo que acabamos de trans-
cribir, cabe deducir que el silencio en relacion con la ausencia de motivos debe entenderse como
existencia de los mismos, lo que podria llevar ala conclusion de que pudiera concebirse la técita
propuestadeiniciacién del procedimiento sancionador si no se establ ece la ausenciade motivos para
proceder a su apertura. En todo caso, la comunicacién de lainiciacion del procedimiento sanciona
dor debera realizarse por el Inspector-Jefe con el contenido que predetermina €l articulo 29.2 del
Real Decreto 1930/1998, de donde seréla ausencia de una comunicacion de esta indole la que moti-
varia que el procedimiento no seiniciara.

Llegados a este punto, conviene que nos detengamos en dos cuestiones que se me antojan de
gran importancia. De una parte, un problema de gran enjundia cual esla posibilidad previstaen el
ultimo parrafo del articulo 49.2 del RGIT acerca de la preclusion de este inicio si, transcurrido un
determinado plazo, no se ha producido la comunicacién a que serefiere el articulo 29.2; de otra, la
ausencia de referenciaalamotivacion de la culpabilidad, tanto en € articulo 29.2 del Real Decreto
1930/1998, cuanto en €l articulo 49.2 j) del RGIT.

En efecto, el precepto sefialado en primer lugar, a indicar los extremos que, en todo caso, debe
contener el acto de comunicacién del inicio del procedimiento sancionador, no hace mencion expre-
sa de la prueba de la concurrencia de las circunstancias que determinan la culpabilidad del infrac-
tor, bajo ninglin concepto ninguno de los extremos mencionados en € apartado 29.2 b) pueden enten-
derse que dan cumplida respuesta a esta exigencia del articulo 33.2 de la Ley 1/1998. Del mismo
tenor es el juicio que nos merece €l precepto sefialado en segundo lugar. Se trata de hacer constar la
ausenciade motivos para proceder alaaperturadel procedimiento sancionador, ciertamente podriamos
decir que se trata de un lapsus cuasi freudiano, mas nétese que la exigencia del articulo 33.2 mas
bien requeriria una norma de otro tenor: lo que hay que justificar no es la ausencia de motivos para
sancionar, sino los motivos que justifican, prueban, a cabo, la concurrencia de circunstancias que
determinan la culpabilidad del infractor, con independencia de que, posteriormente, el Inspector-
Jefe, bieninicie @ procedimiento o no lo haga; o, incluso, de que, tras laincoacion e instruccién del
correspondiente procedimiento, se llegue ala conclusion de que los indicios racional es de cul pabi-
lidad se desvanecen 0 no son convincentes. En suma, tal parece que la pretendida no automaticidad
de las sanciones o la concepcidn objetiva de la responsabilidad por infracciones sea bien dificil de
desterrar de la préactica administrativa.
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Por lo que se refiere a plazo preclusivo para el inicio del procedimiento sancionador, €l
Ultimo pérrafo del articulo 49.2 del RGIT establece que, si dentro de los plazos a que se refiere el
articulo 60.2 del RGIT en relacion con las actas de conformidad (un mes desde lafecha del acta) o
el articulo 60.4 en relacion con las actas de disconformidad (un mes desde el término del plazo para
formular aegaciones), no se hubiere ordenado lainiciacion del procedimiento sancionador, €l mismo
no podrainiciarse con posterioridad al transcurso de tales plazos, sin perjuicio de lo dispuesto en la
LGT en materia de revision de actos administrativos. Con estaremision a articulo 159 de la LGT,
mediante el que habrén de declararse lesivos para el interés publico y posterior impugnacion en via
contencioso-administrativa, se esta excluyendo que el plazo pueda ser calificado de prescriptorio.
Tampoco podra considerarse de caducidad por sus propios efectos, ya que, de ser asi, permitiriala
posterior aperturadel correspondiente plazo. El noinicio del procedimiento sancionador dentro de
plazo lo convierte en un acto firme a efectos administrativos, sélo susceptible de revisiéon mediante
lavia del articulo 159, con intervencién de la jurisdiccion contencioso-administrativa. Tal vez, €l
fundamento de estanormadebaencontrarse en laseguridad juridicadel sujeto pendiente de unadeci-
sién que afecta de formarelevante a su patrimonio. El nexo de causalidad entre un procedimiento y
otro parece que aconseja establecer un estricto plazo preclusivo de gjercicio de la potestad sancio-
nadora por parte de laAdministracion.

Por lo que serefiere ala posibilidad de formular alegacionesy presentar documentos, ésta
esta previstaen € articulo 29.4 del Real Decreto 1930/1998, pudiéndose llevar acabo en cuaquier
momento anterior a trdmite de audiencia. No se hace referencia a un extremo sumamente impor-
tante paralos sujetos desde la perspectivade larecurribilidad del actoy lasusceptibilidad de su enjui-
ciamiento: el articulo 21 de laLey 1/1998, a referirse a las alegaciones y presentacion de docu-
mentos en el procedimiento de gestion, no sblo las concibe como una posibilidad o el mero gjercicio
de un derecho sino que consagra una consecuencia de extrema relevancia, laAdministracion debe-
ratener en cuentalas mismas al redactar la correspondiente propuesta de resolucién. Cuestion esta
directamente relacionada con el deber de motivacion de actosy de obligacion de resolver acercade
cuantas cuestiones se hayan planteado a que se refiere, a su vez, € articulo 13 de laLey 1/1998.
Parece 6gico exigir que esta consecuencia sea, asimismo, debida en el ambito del procedimiento
sancionador, sobre todo para que el 6rgano jurisdiccional pueda tener un mejor juicio sobre lafun-
damentacion del acto sancionador.

Aungue contemplado en €l articulo 29.3 del Real Decreto 1930/1998, es claramente incluible
entre |os asuntos relacionados con lainstruccion aque serefiere el articulo 31 la prevista posibili-
dad de incorporacion formal de pruebas al expediente sancionador que obren o hayan sido obteni-
das en €l expediente instruido en |as actuaciones de comprobacidn e investigacion, por su parte, €l
nuevo articulo 63 bisdel RGIT establece en su parrafo 6.° que dichaincorporacion deberarealizar-
se mediante diligencia. Aqui nos encontramos con €l nicleo esencial de la cuestion que justificala
existenciay exigenciadel procedimiento separado. En efecto, se trata de la afirmacion de un crite-
rio diferenciado en el procedimiento de obtencién de pruebasy en las garantias que afectan al suje-
to. Estas eran, como se recordard, |as razones sustantivas que justificaban la existenciaformal de un
procedimiento separado. De ahi que ni laincorporacion formal es suficiente paradepreciar lagaran-
tig, ni la diligencia para hacerlo lalegitima.
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Se trata de acudir a la sustancia del derecho que esta en juego en un procedimiento, € san-
cionador, funcionalmente diverso del que tiene por objeto la comprobacion y liquidacién del tribu-
to. Por ello no puede aceptarse el simpl e trasvase indiscriminado de informacién, de pruebas o datos
de la carpeta liquidadora a la sancionadora. Serd, en ese preciso momento, cuando deberén tenerse
en cuenta precisamente la diversidad funcional, que eslajustificacién de un doble haz de garantias;
en el procedimiento sancionador, los inspiradores del Derecho Penal, aun con las matizaciones tan-
tas veces requeridas por €l TC. Como veremaos enseguida, aqui entraran en juego, como elementos
discriminadores de ese trasvase de datos, pruebas, informacion, etc., principios esencialmente enrai-
zados en € articulo 24 de la CE: sefidladamente el de cul pabilidad, 1a presuncién de inocencia o €l
derecho ano declarar contrasi mismo. Y seraprecisaesadiscriminacién en lamedidaen que su fuer-
zay el despliegue de efectividad seré diverso seguin que nos encontremos en el procedimiento liqui-
dador o de comprobacién o en el sancionador, serd en éste donde aparezcan de manera eficiente, de
ahi lafuncién legitimadora del procedimiento separado. De ahi que consideremos que laincorpora-
cion formal, ni legitima por si sola, ni es necesariamente causa de reproche, desde la perspectivade
los principios mencionados. Ciertamente, lanormano parece haber considerado necesario hacer refe-
rencia ala posibilidad de que no todos los datos, pruebas o circunstancias que consten en el expe-
diente de liquidacién podran obrar en el sancionador. Sera precisamente esaomision delanormala
gue justifica que denunciemos esta gravisima tara del procedimiento descrito, pues sera reproche
que de producirse invalidaria todo €l resultado, al tiempo que convertiria al procedimiento separa-
do en una mera exigencia formal vacia de significado y carente de justificacién legitimadora. En
conclusién, € trasvase de informacion previsto en los articulos 29.3 del Real Decreto 1930/1998 y
63 bis.6 del RGIT entre ambos procedi mientos no puede ser entendido de formaindiscriminada. So
penade considerar que el procedimiento sancionador se hayainstruido contralos principios que fun-
dan el articulo 24 dela CE. El principio de no incriminacién seraesencial aestos efectos, como vere-
mos enseguida.

El expediente instructor finalizard (art. 31.3 RD 1930/1998) con una propuesta del 6rgano
gue instruye, que contendra lafijacién motivada de |os hechosy su calificacién juridica, se deter-
minaré la infraccion apreciada o se propondra la inexistencia de infraccion o responsabilidad. Se
propondra, asimismo, lapersona o entidad que resulte responsable con especificacion delasancion
propuesta e indicacion de los criterios de su graduacion. No aparece con la debida claridad la exi-
gencia derivable del articulo 33.2 en torno a la culpabilidad del sujeto. Sera precisamente en esa
propuesta de resolucién donde debera brillar 1a argumentacion juridica que justificala considera-
cion de responsable de lainfraccion apreciada. Ciertamente se habla de una declaracion de inexis-
tenciade infraccion o responsabilidad, o que permite salvar lanormasi se entiende como la posi-
bilidad de que, apreciadalainfraccion, no se hayaapreciado laresponsabilidad consiguiente. Mayor
claridad o una redaccion mas directamente relacionada con o expresado en €l articulo 33.2 de la
Ley 1/1998 hubieran sido deseables.

Lapropuesta de resolucién supondralafinalizacion de lainstruccién propiamente dicha.
Debera ser notificada a los interesados, con indicacién de la puesta de manifiesto del expe-
diente y dandoles un plazo de 15 dias para el tramite de audiencia de |os interesados durante
el cual podrén presentar los documentos, justificantes y pruebas que estimen oportuno. A la
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vista de las alegaciones presentadas se €levara la propuesta de resolucion al 6rgano encarga-
do de resolver. Esta propuesta puede ser diversa de lainicialmente comunicada alos interesa-
dos, modificacion que puede resultar de las alegaciones realizadas. Si no se realizaran alega-
ciones, la propuesta inicial se elevard a 6rgano encargado de la resolucién. En todo caso, la
propuesta de resolucion debe acompafiarse de |os documentos y alegaciones que consten en el
expediente (art. 33.3 RD 1930/1998).

Laresolucion debera ser motivada alaluz de la propuestay de las alegaciones de los inte-
resados. El articulo 35.2 del Real Decreto 1930/1998 fija el contenido de laresolucion. Hay que
hacer notar, de nuevo, la ausencia de una referencia expresa a una cuestioén crucial: los motivos
gue concurren para apreciar la culpabilidad del sujeto presunto infractor. De nuevo, un precepto
del Real Decreto 1930/1998 parece que olvida este extremo que debemos caracterizar, traslaSTC
76/1990, el concepto de infraccion tributaria del articulo 77 de laLGT vy el parrafo 2 del articu-
lo 33 delaLey 1/1998 como elemento esencial del conjunto de garantias que han de adornar al
nuevo procedimiento sancionador. Otra vez debemos hacer un esfuerzo interpretativo e intentar
salvar lanorma estimando que laexpresion final del primer parrafo del articulo 35.2, al hablar de
lainexistencia de infraccion o responsabilidad, esté haciendo referencia a esa cuestion. En cual-
quier caso es evidente que uno de los extremos mas significativos de la resolucién del expedien-
te sancionador serala manifestacién o expresién de los elementos probatorios de donde se dedu-
ce que lainfraccion se harealizado dolosa o culposamente o atitulo de mera negligencia, tanto a
fin de poder articular un razonamiento en defensa de lainocencia, cuanto para que el 6rgano juz-
gador pueda establecer pautas de juicio minimamente fundadas acercadelalegitimidad delo acor-
dado por el 6rgano administrativo.

Laresolucion esimpugnable atenor delo establecido en el articulo 35.3 que, en desarrollo de
lo establecido en el articulo 34.4 dela Ley 1/1998, declara la eventual autonomia del recurso con-
tra el acto de imposicién de sanciones. Sdlo en € supuesto de que, a tiempo, se impugne, asimis-
mo, € acto de liquidacion se acumularédn ambos recursos. A estos efectos |os recursos, en caso de
gue se impugne el resultado de los dos procedi mientos separados, no podran ser diferentes, |égica-
mente, supuesto el principio general de acumulacion que prevé e articulo 34.4 delaLey 1/1998.

Para dar por finalizada esta tel egrafica descripcion de las cuestiones mas rel evantes del pro-
cedimiento sancionador, solo falta hacer referenciaaunanovedad deinterésintroducidapor €l articu-
lo 34.3delaLey 1/1998 en relacién con el plazo maximo de resolucion del expediente sancionador.
Sera de seis meses, seglin consagralalLey y reiterael articulo 36.1 del Real Decreto 1930/1998. La
consecuencia del transcurso de dicho plazo sin que la resolucién haya sido dictada es la caducidad
del mencionado procedimiento, sin perjuicio del inicio de un nuevo procedimiento en tanto no haya
prescrito la accion de la Administracion para sancionar. Ello podria dar lugar a la prescripcion de
algunas de las infracciones en atencidn a que no se entenderainterrumpido e plazo de prescripcién
por € inicio de un procedimiento sancionador caducado, amén de ser de aplicacion en este supues-
to lo establecido en e articulo 132.2 de la Ley 30/1992 a cuyo tenor, si €l expediente sancionador
estuviere paralizado durante mas de un mes por causa no imputable al presunto responsable, serea-
nudard, asimismo, el plazo de prescripcion de lainfraccion.
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El articulo 34 contempla un supuesto de tramitacion abreviada del procedimiento, como
consecuencia de que €l instructor considere, a tiempo de iniciarse el procedimiento, que obran en
su poder cuantos extremos son necesarios para redlizar la propuesta de resolucion que se realizard
al tiempo que senctificael inicio delas actuaciones. Por consiguiente, basicamente afectardalafase
deinstruccion que desaparece, aungue no la de a egacionesy presentacion de documentos, asi como
la de audiencia a los interesados. Esta modalidad de procedimiento adquiere gran relevancia, pues
no serdraro que €l actuario considere, caso de que seanombrado instructor del expediente € mismo
guerealizé el de comprobacion como prevé el articulo 63 bisdel RGIT, que obran en su poder cuan-
tos extremos necesita pararealizar la propuesta de sancion. Aqui adquieren especialismorelievelas
consideraciones yarealizadas acerca de ladualidad principial queinformaambos procedimientosy
se congtituira en piedra de toque de |a eficacia garantista que proporciona la dualidad procedimen-
tal. Inmediatamente sintetizaremos estas ideas.

3. Lasimplicaciones fundamentales de la existencia de la duplicidad procedimental.

Trasel andlisisredizado del procedimiento sancionador disefiado por €l Real Decreto 1930/1998
y las modificaciones introducidas en el RGIT, estamos en condiciones de concretar la propuesta
metodol 6gica més arriba realizada. Ahora serd el momento de evaluar la medida en que la garantia
formal ideada -€l nuevo procedimiento sancionador separado del de comprobacion- es suficiente
para proporcionar las virtudes que estaban en su fundamento. Sera el momento de evaluar hasta qué
punto mediante la separacidn articul ada se proporcionan las garantias, se logra el fundamento legi-
timador que estaba en la base de |a propuesta de un procedimiento separado.

3.1. Duplicidad procedimental, ausencia de bifurcacion organica.

Como ya se advirtio, ladualidad de procedimientos, la bifurcacion funcional consagrada, no
se ha concretado en una dualidad orgéanica; €l procedimiento sancionador no se atribuye ala com-
petencia de érganos diversos de agquellos que tienen la competencia para proceder ala comproba
ciony liquidacién, ni siquieraes obligatorio que lo hagan personas diversas dentro de la mismacua
lificacién organica, es més, esa posibilidad se concibe como una alternativa condicionada silo por
un futil requisito: «... en funcién de las necesidades del servicio o de las circunstancias del caso»
(art. 63 bis.3 RGIT), esdecir, de formatotal mente discrecional deimposible control. Lamismaposi-
bilidad se contempla en relacién con el procedimiento de imposicion de sanciones por lacomision
deinfraccionestributarias smples (art. 63 ter.2 in fine RGIT), aunque ahoralaposibilidad estaincon-
dicionada. Diversa solucién se adopta para €l procedimiento de imposicién de sanciones no pecu-
niarias por lacomision deinfraccionestributarias simples o graves en € articulo 63 quater en donde
si es posible apreciar una diferenciacion organica en lainstruccién y resolucion del procedimiento
sancionador, cuyos 6rganos competentes, de acuerdo con o establecido en € articulo 27 del Real
Decreto 1930/1998, se determinaran «... en funcién de la naturaleza de la sancion propuesta»
(art. 63 quéter.3in fine).
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A titulo de curiosidad se puede citar otro caso en € que el expediente sancionador se ha con-
cebido de formatotal y absolutamente separada, es decir, con absoluto respeto de la dualidad org&
nica. Que el impuesto respecto del que tal procedimiento sancionador se derivatenga altas dosis de
marginalidad, el Impuesto sobre €l Patrimonio, no resta un apice para presentarlo como un gjemplo
de laposibilidad de articular un procedimiento sancionador organi camente bifurcado.

La disposicion adicional tercera del Real Decreto 1930/1998 establece que la competencia
parainiciar, tramitar y resolver los expedientes sancionadores correspondera a los 6rganos compe-
tentes de la respectiva Comunidad Autdbnoma. Se cita este supuesto porque, como es sabido, en la
Ley 30/1983, el articulo 16 no extiende €l alcance de la competencia en materiade Inspeccién aeste
impuesto, de donde cabe deducir que son competentes, en relacién con la Inspeccion, los érganos
delaAdministracion Central, al igual que ocurre, con caracter general, respecto de laobligacion rea
de contribuir en ese impuesto. Lanueva Ley de Cesion 14/1996, vigente paralas Comunidades que
asumieron el nuevo régimen de financiacion autondémica, mediante su articulo 18, si ha extendido
el alcance de la competencia en materia de Inspeccidn a este impuesto por |0 que, en relacién con
ellas, no se produce ese efecto de bifurcacién drganica que hemos advertido, es decir, en relacion
con los tributos cedidos, sdlo se producira el efecto en relacion con las Comunidades Auténomas
gue aln se rigen por la Ley 30/1983, es decir, Andalucia, Castilla-La Manchay Extremadura, sera
posiblemente esa dualidad de normativa la que haya justificado |a propia existencia de la disposi-
cién adicional tercera que comentamos. En todo caso, habra que considerar que las sanciones deri-
vadas del procedimiento de comprobacion e inspeccion realizadas respecto de un obligado por la
obligacién real, es decir, respecto de los no residentes, en la medida en que siempre corresponde a
los 6rganos de laAdministracion Central estacompetencia, suya, asimismo, seralacompetenciapara
iniciar, tramitar y resolver los expedientes sancionadores. La disposicion adicional tercera no ha
hecho distinciones, seguramente debido alahabitual ignoranciadel propio ordenamiento del redac-
tor de las normas reglamentarias en materia tributaria.

Como ya advertimos, esta tara de la garantia del articulo 34 ha comenzado ya alevantar una
ola de escepticismo sobre lavirtualidad del procedimiento separado. No son pocasy autorizadas las
voces que han criticado ya esta forma de plantear la garantia del articulo 34.1 de la Ley 1/1998.
Desde luego hay que advertir que las suspicacias tienen fundamento méas empirico o fenomenol 6gi-
co que material. Ni constitucionalmente, ni como consecuencia de laLey 1/1998, puede afirmarse
con rotundidad que lainexistencia de bifurcacion organica sea sindnimo de inanidad de la garantia.
Menos reticencias levantaria, sin duda, la dualidad orgénica, mas no es imposible que la dualidad
procedimental, apoyada en la dualidad de funcionesy en el respeto a la diversidad de garantias de
cada uno de los procedimientos, no se vea mermada en atencion ala unicidad organica.

Como ya advertimos, no dejan de ser poderosas las razones que aconsejarian esa dualidad
organica. La mera sospecha de contaminaci én es merma suficiente de la seguridad porque desem-
bocainevitablemente en desconfianza, mas esa apreciaci On empirica o fenomenol gicano puede
enturbiar un andlisis objetivo de la norma. No vemos razones normativas ni principios constitu-
cionales que funden un reproche de ilegalidad a un desarrollo reglamentario como el que anali-
zamos. Desde luego no es el mejor, ni el mas seguro, desde la perspectiva de la confianza, la
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seguridad en sentido subjetivo. El procedimiento separado habia sido recibido, casi como una
inmanencia, como sinénimo absoluto de intervencién de un tercero en su desarrollo. Que ello no
haya sido asi puede generar desilusion o desconsuelo, lamentacién por haber perdido una oca-
sidn de acabar con recel os ancestrales. Pero de ahi a considerarlo inconstitucional o simplemen-
teilegal, va un camino gue no estamos convencidos de poder recorrer por falta de fundamentos
juridicos.

3.2. El procedimiento separado: dos funciones, dos garantias, dos procedimientos.

Del andlisis de los preceptos que dedica €l Real Decreto 1930/1998 y de los preceptos afadi-
dosa RGIT cabe extraer una serie de conclusiones que es, ahora, [legado el momento de sintetizar,
al tiempo que proporcionan la ocasién de subrayar las més sefialadas implicaciones de esa separa-
cién procedimental.

En primer lugar, la separacidn procedimental ha provocado una sustancial modificacion en el
contenido del acta. Yano se hara mencién de las infracciones apreciadas o de las sanciones corres-
pondientes. La propuesta de regularizacion solo debera hacer mencion de la cuota, recargos e inte-
reses de demora. En el acta, como ya se advirtio, sdlo se hara constar, en su caso, en relacion con las
infracciones, laausencia de motivos para proceder alaaperturadel procedimiento sancionador, con
las consecuencias a que ya hemos hecho referencia (véase la nuevaredaccion del art. 49 RGIT). De
este desgajamiento, incluso conceptual, entre deuda tributariay deuda por sanciones que ahora es
posiblereadlizar en atencion aladualidad procedimental, extraeremos algunas consecuenciasde gran
calado, no advertidas por €l legislador.

Otra consecuencia de la diferenciacion apreciada radica en la extension de la conformidad
respecto de la sancién. Ahora aquélla sblo se refiere ala cuota, recargos e intereses. La confor-
midad se presta en el momento en que finaliza el procedimiento de comprobacion y liquidacion,
independiente del sancionador. Laconformidad, y su efecto reductor en el montante de la sancién,
se producira con separacion también entre deudatributariay sancion. No es necesario extender la
conformidad alasancién paraque el efecto reductor se produzca. Como se ha sefialado con acier-
to (AGUALLOAVILES), es este efecto que ya habia advertido lajurisprudencia (STSJ de Cantabria
de 17 de enero de 1997, por gy emplo) y ahora asi |0 manifiesta expresamente el articulo 21.1 del
Real Decreto 1930/1998.

Latercerade las conclusiones posibles, tal vez lamas relevante, gira en torno al conjunto de
garantiasy principios queinforman el procedimiento sancionador. Sin duda nos enfrentamos con el
nucleo mas relevante de razones que justifican, legitiman y fundan la exigencia de un procedimien-
to separado. Se trata de afirmar, una vez més, la necesidad de que a cada procedimiento se le apli-
guen | os principios que le son propios. Al procedi miento sancionador |os principiosinspiradores del
Derecho Penal y, mas concretamente, |os que se derivan del articulo 24 de la CE. Entre ellos cabe
hacer especial mencion de los siguientes:
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a) El principio de culpabilidad, mediante el que se concretalaexigenciade quelaimposicion
de una sancién sea el resultado de la prueba del dolo o laculpadel infractor. Ciertamente,
la STC 76/1990 habia sido nitida en la exigencia de este principio a interpretar la actual
redaccion del articulo 77 delaLGT, producto de lareforma de 1985. La précticaadminis-
trativa, incluso después de esa sentencia, en muchas ocasiones ha impuesto sanciones que
mas bien parecen el resultado de unaresponsabilidad objetiva. El principio de cul pabilidad
-reconocido en el articulo 33.2 delaLey 1/1998 y 3.2 del Real Decreto 1930/1998- exige
que laAdministracién en el procedimiento sancionador no sélo tiene que probar la exis-
tencia de unaaccién u omision tipicay antijuridica, sino también la existencia de un deter-
minado grado de culpabilidad, aunque sea el minimo de simple negligencia aque serefie-
re el mencionado articulo 77 delaLGT. Como ya hemos advertido en diversos preceptos,
el Real Decreto 1930/1998 parece obviar estos extremos, sin ni siquiera hacer referenciaa
la necesidad de mencionar lainexistencia de las causas excluyentes de la responsabilidad
aque serefiere e articulo 77.4 delaLGT como fundamento de los indicios de la existen-
cia de infraccién que fundarian el inicio del procedimiento o del mismo contenido de la
resolucion que sanciona la comision de lainfraccion probada. Ya hemos detectado que ni
e articulo 29.2 ni €l articulo 35.2 hacen siquiera referencia a esta cuestion esencial.

b) El principio de presuncion de inocencia de cuyo corolario se deriva la exigencia que aca-
bamos de mencionar. Quien acusa debe probar. Eslaculpabilidad |a que debe ser objeto de
prueba, no lainocencia del sujeto. Se parte de una presuncion de inocencia que la prueba
de la culpabilidad debe destruir, no a contrario como, desgraciadamente, acaece a menu-
do. Ser por tanto la Administracion quien mediante la prueba de la cul pabilidad destruya
la presuncion de inocencia que protege a sujeto. No el sujeto quien construya un artilugio
probatorio tendente ademostrar su inocencia. Tampoco es preci samente satisfactorialacon-
sagracion que de este principio se hahecho enlalLey 1/1998 ni en € Real Decreto 1930/1998.
Enlosarticulos 33 y 3, respectivamente, se hace referencia ala buena fe. Como he tenido
ocasion de escribir en otro lugar, conviene no confundir esta presuncion de buenafe con el
principio de presuncién de inocencia. Como ha dicho la mejor doctrina, estareferenciaa
la presuncién de buena fe no sélo no afiade nada huevo sino que creainseguridad juridica
en atencion ala confusion que genera. La buena o la mala fe es un concepto de Derecho
Privado que carecera de virtualidad en nuestro &mbito en la medida en que no existe como
criterio de graduacion de las sanciones, no excluye la culpabilidad, por cuanto st malafe
equivale a dolo, ha de tenerse en cuenta que las infracciones tributarias pueden cometerse
incluso atitulo de smple negligencia. Ni siquiera serviria parafundar unalectura novedo-
sadel articulo 77 dela LGT o una tacita reforma de su contenido. Pretender que la pre-
suncién de buenafeimplicalaexigenciade cul pabilidad sélo en los casos de existenciade
dolo enlacomision deinfraccionesignora, sencillamente, que lapropialLey 1/1998 hacon-
firmado lavigenciadel articulo 77 delaLGT, como hadicho AGUALLO AVILES.

¢) El derecho a no declarar contra si mismo que, de acuerdo con abundante jurisprudencia
nacional (STC 161/1997, por g emplo) o del Tribunal Europeo de Derechos Humanos (caso
Funke, Saunders, etc.), implica el derecho a no ser condenado o sancionado en base alas
pruebas aportadas o conseguidas bajo coaccidn. Este derecho fundamental en el ambito del
procedimiento sancionador debe ser matizado en cuanto funcionalmente es diverso su des-
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pliegue segun el procedimiento en que nos encontremos. De ahi larelevanciadel procedi-
miento separado por cuanto, a acentuar ladiversidad funcional, proporcionalabase de una
diversa exigencia de las garantias en cada uno de ellos. Por eso se ha defendido reciente-
mente con acierto que el derecho ano declarar contra si mismo, en primer lugar, no tutela
un derecho ano aportar datos con trascendenciatributaria, extremo yadeducible deladoc-
trinade la STC 76/1990. En segundo lugar, que los datos aportados bajo coaccién por el
propio sujeto en el curso de un procedimiento sancionador no pueden ser utilizados para
fundamentar laimposicion de una sancion contra éste (AGUALLO AVILES).

Larelevancia de este criterio, funcionamente diferenciador para cada uno de los procedi-
mientos, se revela clarificador desde la perspectiva del juicio que nos pueda merecer uno
de los extremos més criticados del nuevo procedimiento sancionador: € contenido de los
articulos 34.2 delalLey 1/1998 Yy €l articulo 29.3 del Real Decreto 1930/1998, acercadela
posibilidad de utilizar en el procedimiento sancionador |os datos o pruebas obtenidos en €l
procedimiento de comprobacion y liquidacién. Laidea esencial radicard en determinar si
esos datos o pruebas han sido aportados mediante coaccién. No se puede ignorar que hay
pruebas aportadas vol untariamente por €l sujeto alo largo de ese procedimiento; que exis-
ten otras que han sido aportadas por terceras personas obligadas a colaborar (arts. 111y ss.
LGT, deber derivable de la exigencia del principio de solidaridad que funda el deber de
contribuir atenor delaSTC 110/1984); finalmente, que obran en poder delaAdministracion
pruebas obtenidas sin obligar a sujeto a suministrarlas. El corolario es evidente, este tipo
de pruebas podran ser utilizadas en el procedimiento sancionador, € trasvase de informa-
cion no vulnerard el derecho ano declarar contrasi mismo, las obtenidas bajo coaccion evi-
dentemente si. Ese es € limite fundamental entre ambos procedimientos y la garantia que
sostiene el procedimiento sancionador.

I11.ALGUNASCONSIDERACIONESCOLATERALES: PRESCRIPCION Y CADUCIDAD
DEL PROCEDIMIENTO, PRESCRIPCION DE LA SANCION

La existencia de un procedimiento separado o independiente, independizara y separara,
autonomizard, en definitiva, el juego de instituciones como la prescripcion o la caducidad en
cuanto articuladas con finalidad de proteccion de la seguridad juridica de quien debe soportar la
accion de un tercero tendente, bien a inicio de un procedimiento, bien alaexigencia de una deuda.
LaLGT, d articular unitariamente ladeudatributariaderivadadelaliquidacion y delasancién, esta-
blecia unidades conceptual es sobre las que, a su vez, unitariamente, se predicaban las ingtituciones
prescriptorias. Tampoco esto puede ser ya asi. Ladiferenciacién funcional y procedimental extien-
de sus efectos también a estas pretendidas consi deraciones col aterales. Dos cuestiones quiero afron-
tar aqui. La prescripcion de la accién para exigir el pago de las deudas por sanciones tributarias,
donde no haré sino reiterar ideas ya publicadas en mis comentariosalaLDGC, y |os problemas deri-
vados de la auténoma prescripcion de la accion tendente a sancionar y, consiguientemente, el valor
interruptivo de actos de la Administracién dirigidos funcionalmente a otras finalidades ahora no
inmediatamente conectadas con las sanciones.
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Acerca de la primera de las cuestiones planteadas ya he dicho, y me reitero en lo defendido
en los mencionados comentarios, que la sancion ya no formara parte de la deuda tributaria, como
hastaahoradisponia€l articulo 58.2 €) delaL GT; antes bien constituiraunadeudaautonoma. Desde
este presupuesto cabe suscitar la cuestion del silencio del articulo 64 delaLGT acercadel plazo de
prescripcion del cobro de las sanciones tributarias. En la medida en que, hasta ahora, integraban la
deudatributariaex articulo 58.2 €), €l plazo de prescripcién de este componente de la deuda se debia
entender incluido en el articulo 64 b) de la LGT. Si ahora la sancion constituye deuda auténoma,
debe tener, | 6gicamente, un plazo auténomo de prescripcion que el legislador no ha mencionado.

La cuestion no queda en la denuncia de un mero olvido del legislador. En efecto, en atencion
al caracter subsidiario delaLPAC en &l @mbito tributario, tal vez no seainocuo recordar que el articu-
l0 132 de esa norma establ ece plazos de prescripcidn paralas sanciones, en los casos en quelasleyes
no establezcan lo contrario, como sucede en nuestro caso. El silencio delaLDGCy delaLGT, en
relacion con el plazo de prescripcién del cobro de las sanciones, nos llevaria a entender la aplica-
cién del articulo 132 delaLPAC en el @mbito tributario. La consecuencia es clamorosa, atenor del
citado texto, las sanciones muy graves prescribiran alos tres afios; las graves alos dos; las leves a
afo. Este plazo comenzard a contarse desde el dia siguiente aaquel en que adquierafirmezalareso-
lucién por la que se impone la sancién.

Es nuestra opinién que la situacion creada se debe a un olvido del legislador o, en cualquier
caso, aun defecto de técnicalegislativa. No es aventurado pensar que no hasido voluntad del legis-
lador establecer, por laviade lasubsidiariaaplicacion delaLPAC en el &mbito tributario, un plazo
de prescripcion distinto -tan distinto- para las sanciones tributarias. Mas también es inatacable la
posicion de quien argumentara en los términos expuestos. En tanto no se modifique expresamente
lanorma contenidaen el articulo 64 delaLGT y se establezca un expreso plazo de prescripcion para
el cobro delas sanciones, es nuestra opinidn, en atencion alo expuesto, que el plazo de prescripcién
de las sanciones tributarias, resultado de la aplicacion del procedimiento independiente y separado
aque serefiere el articulo 34 delaLDGC, es el establecido en € articulo 132 delaLPAC.

Siguiendo el razonamiento desde idéntica perspectiva, procede fijar nuestra atencion en la
independencia procedimental, lo que nos llevaria a defender la idea de que la prescripcién de la
accion para sancionar es independiente de la prescripcion de la accidn para determinar la deuda tri-
butariay, en nuestra opinion, €l corolario que se sigue inexorablemente de la admision de esta pro-
posicion, a saber: los actos tendentes a la concrecion de la deuda tributaria no son actos interrupti-
vos de la prescripcion de la accion para sancionar. La autonomizacion de ambos procedimientos
exige, como un amodo de kantiano imperativo categérico, que |os plazos sean, asimismo, auténo-
mos. Funciones diversas, procedimientos separados, plazos auténomos.

Un relativo fundamento normativo expreso de esta posicién puede encontrarse en lo dispues-
to en el articulo 36.1 del Real Decreto 1930/1998 donde se desarrolla el articulo 34.3 de laLey
1/1998, plazo de caducidad, como yavimos que expresamente reconoce el Real Decreto 1930/1998,
que supondra el archivo de las actuaciones, lano interrupcion del plazo de prescripcion y la posibi-
lidad de que puedainiciarse de nuevo el procedimiento «... en tanto no haya prescrito la accién de
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la Hacienda Publica para imponer la correspondiente sancidn». Mas nétese que esas dos conse-
cuencias esenciales ala calificacién de la caducidad por el transcurso de los seis meses sin resolu-
cion solo adquieren eficaciasi concebimos el procedimiento sancionador auténomo y, como conse-
cuencia, asimismo auténomos los plazos de prescripcién. Plazos auténomos de prescripcion que
correlativamente postulan unos actos funcionalmente dirigidos a desarrollo de ese concreto proce-
dimiento para que posean propiedades interruptivas. Ciertamented articulo 66 delaLGT nolodice,
mas no o dice porgue un acto dirigido a determinar la deuda era, a mismo tiempo, un acto dirigi-
do afijar lasancién: el procedimiento era Gnico y Unica la deuda tributaria de la que formaba parte
el importe de la sancién. En la medida en que esto ya no es asi, no puede sostenerse que sigasien-
do asi 1o que no es sino su | égica consecuencia.

Si asi no fuera entendido, el pretendido plazo de caducidad, que expresamente reconoce el
articulo 36.2, se veria privado de una de sus consecuencias mas notables: no interrumpir |os plazos
de prescripcion yaque, si no se admite la existencia de plazos auténomos para procedi mientos auté-
nomos, yahubierainterrumpido el plazo laaccion tendente ala comprobacién de ladeuda, de donde
la calificacion de la caducidad respecto del procedimiento sancionador quedaria reducida a mero
ornato del sistema. S6lo como argumento complementario cabe subrayar la propia expresion litera
con que secierrael articulo 36.1 del Real Decreto 1930/1998 en donde se hace referenciaala pres-
cripcién de la accién paraimponer sanciones. Accién ejercitable mediante un procedimiento sepa-
rado que exige | 6gicamente un régimen prescriptivo propio e independiente.

IV. UNA CONSIDERACION FINAL

No pretendo con |as reflexiones anteriores sino haber realizado un primer acercamiento ala
relevante cuestion del gjercicio de la potestad sancionadora tributariay a los medios para hacerla
efectiva. La llamada LDGC ha pretendido fortalecer la posicion del ciudadano con el objetivo de
hacer eficaces|as garantias constitucionales. EstaL ey tiene a menosel valor de reconocer derechos
cuya efectividad no depende de ella, mas el simple reconocimiento de que es necesario € mismo
implica, a menos, un cierto acto de contricion. Asi entendido, esperemos, no sési ingenuamente, un
cierto propdsito de laenmienda. Si éste se concreta seremos més ciudadanos.

Desde esta perspectiva calificaré como un acierto el destierro, esperemos que eficaz, delares-
ponsabilidad objetiva. La dualidad procedimental como un valor, un valor siempre que se concrete
en el exquisito respeto deladualidad funcional y, por consiguiente, en laconsideracion de las diver-
sas garantias que informan cada uno de los procedimientos. El adecuado uso de lainformacion, de
los datos y pruebas, pasa por una exquisita atencion a derecho a no incriminarse. Como una falsa
expectativaladualidad organica, una quimera entre la aparente exigencia de una L ey propaganday
ladurarealidad del aparato burocratico.
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