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I Extracto:

EL proyecto de Ley de Derechos y Garantias de los Contribuyentes
recoge, como una de las novedades mas resefiables, la declaracion
de la independencia funcional entre el procedimiento sancionador
tributario y el instruido para la comprobacion y liquidacién del tri-
buto. Con ello, se sienta la piedra angular para la superacion de
uno de los problemas mds graves que viene arrastrando nuestro
ordenamiento tributario, ya que la mixtificacion actual en un tinico
«procedimiento de regularizacion» de instituciones y potestades
ontoldgicamente distintas ha conducido a una encrucijada en clave
constitucional: el sacrificio de las garantias aplicables a los proce-
dimientos sancionadores surgido como efecto reflejo de la articu-
lacion del procedimiento de liquidacién con arreglo a los caracte-

res propios de un procedimiento de aplicacion del sistema tributario.

Denunciada esta situacion sistematicamente en los tltimos afios
desde todos los sectores, urge el desarrollo de un auténtico proce-
dimiento tributario sancionador en el que se respete el conjunto
de los principios y garantias que el bloque de constitucionalidad
establece para el ejercicio de la potestad sancionadora de la
Administracion. Pero, pese a su acierto inicial, el proyecto de Ley
de Derechos y Garantias de los Contribuyentes adolece a este res-
pecto de tremendos vacios: no basta con la declaracién genérica
de independencia funcional sino que, para evitar excesivos regla-
mentismos, la ley debe sentar los principios aplicables al procedi-
miento autébnomo que surja, la garantia de separacion entre el orga-
no instructor y el decisor, y, como aspecto esencial, la articulacion
de los efectos de los resultados de las fases de comprobacion y liqui-
dacion sobre los procedimientos sancionadores al objeto de hacer

efectiva la presuncién de inocencia y sus derechos instrumentales.

A este objeto se dedica el presente trabajo en el que, tras analizar
sistemdticamente las deficiencias advertidas en la regulacién vigen-
te, se consideran las lineas de reforma que se han venido propo-
niendo recientemente para tratar de ofrecer una propuesta cons-

tructiva de integracion de la escasa normativa legal en proyecto.
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2. Procedimiento parasancionar infracciones graves mediante imposicién de multa pecu-
niaria proporcional: las graves consecuencias de su consolidacién con el procedimiento
de liquidacion tributaria.

2.1. Falta de independencia procedimenta y acumulacién en un mismo 6rgano de
las fases de instruccién y resolucién.

2.2. El controvertido respeto a los derechos de defensa del articulo 24.2 de la
Constitucion Espafiola.

2.3. Loséefectosdelainclusion de lapropuestade sancion en el actay € acuerdo de
imposicién en laliquidacion: demostracion de la ausencia de juicio de antijuri-
dicidad y culpabilidad a partir de la operatividad de la conformidad.

2.4. Lacolisién con € derecho alatutelajudicia efectiva: gjecutividad de las san-
cionesy problemas derivados de su inclusion en el acto de liquidacion.

IV. Laincidenciadelajurisprudenciadel Tribuna Europeo de Derechos Humanos: la presun-
cion deinocenciay €l derecho a permanecer en silencio.

V. Consideracion de las diferentes lineas de reforma que se vienen proponiendo.
1. Lapropuesta de revision metodolégica de la naturaleza del «procedimiento de regu-
larizacion tributaria.

2. La propuesta de anticipacion de las garantias procesales del articulo 24.2 de la
Constitucion Espariola a los procedimientos de gestion tributaria.

3. Laindependencia procedimental entre el gjercicio de las funciones de gestién tributa-
riay la potestad sancionadora de la Administracion Tributaria: propuesta de integra-
cion delaLey de Derechosy Garantias de los Contribuyentes.
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|.EL PROYECTO DE MANDATO LEGAL QUE ESTABLECE LA INDEPENDENCIA ENTRE
LOS PROCEDIMIENTOS DE LIQUIDACION Y LOS PROCEDIMIENTOS SANCIONA-
DORESTRIBUTARIOS: LASRAZONESDE SUNECESIDADY PARA SUDESARROLLO

En los diversos proyectos de ley que se han venido discutiendo y aprobando acerca delaanun-
ciada Ley de Derechosy Garantias del Contribuyente puede encontrarse el acierto dereflgar, final-
mente, un intento de superacion de uno de los puntos oscuros, y por ello més denunciados, de nues-
tro ordenamiento tributario: la confusion procedimental entre las actuaciones de comprobacion e
investigacion y las de natural eza sancionadora desarrolladas por laAdministracion Tributaria. Asi,
el Ultimo de los proyectos de ley, publicado en €l Boletin Oficial de las Cortes el 3 de febrero de
1997, incorporatres articulos en su Capitulo V11, genéricamente denominado Derechosy gar an-
tiasen €l procedimiento sancionador: €l primero de estos preceptos, lo que seria el articulo 34 de
lafuturaley, esrotundo en su denominacién y contenido:

«Procedimiento separado: la imposicién de sanciones tributarias se realizara
mediante un expediente distinto e independiente del instruido para la com-
probacién e investigacion de la situacién tributaria del sujeto infractor, dando-
se en todo caso audiencia al interesado.

El acto de imposicion de sancién podra ser objeto de recurso o reclamacién
independiente, si bien, en el caso de que el contribuyente impugne también la
cuota tributaria, se acumularan ambos recursos o reclamaciones.»

No obstante su aparente simplicidad, €l desarrollo que deba darse a este mandato legal reque-
rirdde un cuidadoso examen previo de los defectos surgidos con la actual situacion normativay de
las razones que pudieron motivar su aparicién. La solucién elegida para hacer efectiva esta necesa
riaindependencia entre | os procedimientos sancionadoresy |os de liquidaci én tributaria debera sur-
gir como resultado de un exquisito contrapeso entre los diversos principiosy val ores constituciona-
les comprometidos en ello: en efecto, lamencion querealizaeste proyectado articulo 34 ala«audiencia
del interesado», |os mecani smos procesal es de reaccion frente al acto deimposicion de lasanciony
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su intima relacion con el también proyectado articulo 35, que revoluciona el régimen de € ecucion
de las sanciones tributarias (1), remiten la cuestion a ordenamiento constitucional. Es el bloque de
principios y garantias constitucionales aplicables a los procedimientos sancionadores el que debe
proyectarse en el desarrollo de estos preceptos, pero no Unicamente. Cual quier aproximacién con-
ceptual al problemano puede desconocer latension dial écticaque surge entrelasgarantias del articu-
lo 24 dela Constitucion Espafiolay € articulo 31 del mismo texto. Por €llo, nos parece que el desa-
rrollo de estos eventual es mandatos legales no requiere un desarrollo unidimensional de este
procedimiento «independiente y separado», sino que la clave para superar |as deficiencias actua-
les reside en como se estructure la articul acion entre los procedi mientos de liquidaci 6n seguidos por
los drganos de gestion y 1os de inspeccién y aquellos expedientes independientes de naturaleza
sancionadora; y en ello adquiere caréacter esencial en qué mediday con qué efectos se proyec-
tan los resultados de | as fases de comprobacion y ulterior liquidacion sobre los procedimientos
sancionadores, cuestion sobre la que incide de Ileno el tercero de los preceptos proyectados en
el Capitulo VIl antes mencionado, concretamente el articulo 33, cuando dice: «Presuncion de
buena fe: La actuacion de los contribuyentes se presume realizada de buena fe. Corresponde
a la Administracién Tributaria la prueba de que concurren las circunstancias que determi-
nan la culpabilidad del infractor en la comisién de infracciones tributarias».

Asi pues, sdlo tres preceptos se introducen en el anunciado capitulo de derechos y garantias
en & procedimiento sancionador; escasos en nimero pero de gran trascendencia. En unavision retros-
pectiva, porque la confusién procedimental de actuaciones ontol 6gicamente distintasy laimbrica-
cion de los efectos de unas sobre |as otras habia comprometido la efectividad de los derechos cons-
titucionalesalapresuncién deinocenciay alatutelajudicial efectiva; mirando haciael futuro, porque
en la actualidad contamos con la experiencia no solo de los errores padecidos a respecto sino del
desarrollo queladoctrina constitucional hadado al deber de contribuir. Por unasy otras razones nos
ha parecido especia mente oportuno, en la actual coyuntura de cambios normativos, realizar algu-
nas reflexiones que traten de centrar |a problemética actual para poder apuntar las diversas aterna
tivas que se presentan como soluciones, con el anhelo de que algunas de |as propuestas que aqui se
formulen puedan resultar de utilidad en el perfeccionamiento del sistema.

Como alo largo de esta exposicion podra apreciarse, € silencio delaLey Genera Tributaria
sobre este punto ha propiciado laindeseabl e regulacion que en la actualidad ofrece nuestro ordena-
miento tributario, surgida directamente de un excesivo reglamentismo en la materia. Por ello, debe
destacarse el acierto inicial que supone la incorporacion a un texto legal de esta premisa basica en
la ordenacion de los procedimientos tributarios; ahora bien, si este mandato no recibe el oportuno
desarrollo su contenido puede devenir paraddjico o inoperante.

(1) El texto actualmente en proyecto es el siguiente: «La ejecucion de las sanciones tributarias quedara automatica-
mente suspendida sin necesidad de aportar garantia, por la presentacién en tiempo y forma del recurso o
reclamacién administrativa que contra aquéllas proceda y sin que puedan ejecutarse hasta que sean firmes
en via administrativa».
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Si setrata de evitar las importantes deficiencias estructurales que ahora se padecen, € conte-
nido de los preceptos | egal es no debiera quedarse en la afirmacion de laindependenciafuncional del
expediente sancionador, sino que deberia sentar |as bases de la articulacion entre éste y los procedi-
mientos de gestion tributaria, clarificando |os efectos de estos Ultimos sobre el sistema de imposi-
cion de sanciones tributarias. Volver aremitir a gercicio de la potestad reglamentaria el desarrollo
de estas cuestiones medulares supondra la aprobacion de un texto legal insuficiente y poco acorde
con la propia denominacion que se le ha querido otorgar.

En efecto, la aplicacién del conjunto de principios y garantias constitucionales al sistema de
infracciones y sanciones tributarias es un problema complejo; pero, si se nos permite introducir la
cuestion con algunas consideraci ones de todos conocidas, podriamos tomar como punto de referen-
ciay partidala Sentenciadel Tribunal Constitucional (STC) 18/1981. En esos momentos, en |os sec-
tores doctrinales y jurisprudenciales, se sentia profundamente la necesidad de afirmar la unidad
ontoldgica de todo el ordenamiento juridico de caracter represivo; en Espafia no se habia producido
una hipertrofiadel Derecho penal sino precisamente el fenémeno inverso, laexpansion y desarrollo
delapotestad administrativa sancionadora. Consentida dicha potestad histéricamente como unaquie-
braparcial a principio de separacion de poderes, se multiplican y desarrollan aquellos procedimientos
en los que laAdministracion actliay resuelve por delegacion del poder judicial, 1o cual acrecienta
la necesidad de sometimiento a control judicia (2). Pero, ademas, a principios de |os afios ochenta
e Tribunal Constitucional se encuentracon unaopinidn practicamente unanime en favor deladecla-
racion expresa de que la unidad esencia de todo el ordenamiento de caracter represivo justificay
exige € traslado a los procedimientos administrativos sancionadores de los principios y garantias
desarrollados por referencia al Derecho penal. En este contexto se dicta la conocida STC 18/1981
gue asume, con la mayoria de la doctrina, que laimposicion de las sanciones administrativas cons-
tituye una manifestacién del ius puniendi del Estado, por lo que se declara expresamente el trasla-
do a este ambito del conjunto de principios y garantias derivados de los articulos 24 y 25 dela
Constitucion Espafiola, si bien con la indeterminada mencidn a que €l traslado de tal conjunto de
principios constitucional es debe realizarse «sin automaticidad y con ciertos matices».

A partir de aqui, €l ordenamiento administrativo sancionador ha emprendido un proceso de
adaptacion alas exigencias de los principios de reserva de ley y tipicidad, ala exclusién de respon-
sabilidad objetivay a respeto de los diversos derechos de defensa recogidos en € articulo 24.1y 2
de laConstitucién. Sin dudatodavia nos encontramos inmersos en dicho proceso -reflejo delo cual
es el propio capitulo que la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Plblicas y
del Procedimiento Administrativo Comun, dedica alos principios dela potestad y del procedimien-
to sancionador-; pero, si estas generalidades pueden considerarse comunes a conjunto del Derecho
administrativo sancionador, en materia tributaria la cuestién cobra unos perfiles peculiares que han
dificultado la adaptacion de su sistema de infracciones y sanciones a los principios propios de su

(2) Paraun desarrollo completo de estas cuestiones, con acopio de posiciones doctrinales y jurisprudenciales, debe con-
sultarse J.J. ZORNOZA PEREZ, El sistema deinfraccionesy sancionestributarias (Los principios constitucionales del
derecho sancionador), Ed. Civitas, Madrid, 1992.
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tronco comin (3). En efecto, en materiatributariahasido tradicional unatécitaaceptacion del caréc-
ter instrumental de las sanciones a servicio de larecaudacion, como si su imposicion fuera recon-
ducible alas funciones de gestion tributaria; y éste es precisamente el factor que ha condicionado la
regulacién -muy peculiar en determinados aspectos- otorgada por laLey General Tributariaalamate-
rig, asi como €l establecimiento de una especia interrelacion entre los procedi mientos sancionado-
resy los de liquidacion que haterminado por homogeneizar materialmente los caracteresy las fina-
lidades de ambos. Estas peculiaridadesy dificultades surgen, sin duda, por latensién dialécticaentre
los articulos 24 y 31 de la Constitucién que exigen del legislador y de laAdministracion Tributaria
un especial tino en la produccion y aplicacion de las normas procedimental es. Cuando, desafortu-
nadamente, no seresuelve bien esatension internaal propio texto constitucional surge unasituacién
en laque, so pena de menoscabar gravemente las garantias frente a gjercicio de la potestad sancio-
nadora, aparece como efecto reflejo una criminalizacién o judicializacion delas actuaciones de com-
probacion e investigaci on -singularmente las desarrolladas por la | nspeccidn- de hondo calado entre
los contribuyentes.

Simplificando sobremanera, podria decirse que dicha tensién entre principios constituciona-
les queda reflejada en | os extremos que representan, de un lado, layacitada STC 18/1981 y las pos-
teriores queinsistieron en lamismalineay, de otro, en la STC 76/1990 en la que sereafirmael fun-
damento de | as potestades de comprobacion e investigacin en lanecesidad de hacer efectivo € deber
de contribuir, detal modo que conduzcaaunaaplicacion del sistemaajustadaalos principiosdejus-
ticiatributaria. Entre las muchas alegaciones que se presentaron en aguella cuestion de inconstitu-
cionalidad, planteada frente a numerosos preceptos de la Ley General Tributaria, se encontraban
varias que aludian a la vulneracién de los derechos de defensa producida por el desarrollo de las
actuaciones inspectoras. En particular, por laacumulacion en los érganos inspectores de las funcio-
nes de comprobacion y liquidacion -en cuanto infringiria el derecho ala dualidad érgano instruc-
tor/érgano decisor-, por el deber de colaboracion concretado en la obligacién de aportacion de los
medios de comprobacion requeridos por la Inspeccién -en cuanto vulneraria el derecho ano confe-
sarse culpablesy ano declarar contra uno mismo-, y por lapresuncién de veracidad delas actas que
supondria un menoscabo de la presuncion de inocencia. De todos es sabido que se trata de un fallo
largoy complejo, pero claramente se extrae de él laconclusién repetidapor € Tribunal Constitucional
al resolver sobre cada unadelas cuestiones anteriores: ningunavulneracién de los derechos de defen-
sa cabe advertir en € desarrollo de |as actuaciones de comprobacién e investigacion pues éstas, for-
mal mente, no seinsertan en ningun procedi miento de natural eza sancionadora sino que simplemente
forman parte del procedimiento de liquidacién tributaria, como unafase dirigidaalaverificacion de
|os presupuestos que permiten la legitima cuantificacion de la deuda tributaria; en consecuencia, se
declara expresamente el entronque directo de las funciones inspectoras con el articulo 31 de la
Constitucion Espafiola.

(3) \Mid., por todos, lareivindicacion que en este sentido realiza F. PEREZ ROY O en diversostrabajos: Infraccionesy san-
cionestributarias, |EF, Madrid, 1972; Losdelitosy lasinfracciones en materiatributaria, |EF, Madrid, 1986; «Derecho
Tributario sancionador: sobre lanaturalezade susinstitucionesy principios parasu aplicacion», enAA.V V. Infracciones
tributarias, Centro de Estudios Judiciales, Cursos, nim. 2, Madrid, 1988.
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Tal y como estaba planteada la cuestién de inconstitucionalidad, el fallo del Tribunal
Constitucional nos parece formalmente correcto. Las alegaciones insistian en lainconstitucionali-
dad intrinseca de la normativalegal sobre las actuaciones inspectoras, cuando real mente estas defi-
ciencias estructurales se aprecian desde una perspectiva extrinseca a considerar la aplicacion de
diversas normativas procedimental es; defectos sin duda consecuencia de ese excesivo reglamentis-
mo propiciado por el silencio de los preceptos legales que ahora se quiere enmendar. Lo cierto es
gue, manteniendo el acertado criterio constitucional de que las fases de comprobacion e investiga-
€ion no participan de la natural eza de | os procedi mientos sancionadores, surgio una situacion posi-
tiva absolutamente inadmisible consecuencia de la aplicacion cruzada de la normativa reglamenta-
riaque todavia hoy continGiaen vigor. Como en | as siguientes paginas podra apreciarse, estasituacion,
paraddjicamente, conduce a que devenga inoperante la propia postura del Tribunal Constitucional
acerca de la naturaleza 'y principios de la potestad sancionadoray a que se tergiverse la naturaleza
delasinstituciones propias del Derecho tributario sancionador.

I1. GARANTIASQUE DEBEN RESULTARAPLICABLESA LOSPROCEDIMIENTOS SAN-
CIONADORES TRIBUTARIOS: LA CONCRECION DE PRINCIPIOS CONSTITUCIO-
NALESEFECTUADA POR LA LEY 30/1992

Asi pues, como premisa de las propuestas que més adel ante se avanzaran, debemos pasar a
analizar cuales son las normas reglamentarias aludidas para sistematizar |las deficiencias que de
€llas se derivan desde | a perspectiva metodol 6gica aqui empleada. Nos referimos, naturalmente, a
Real Decreto 2631/1985, de 18 de diciembre, sobre procedimiento para sancionar las infracciones
tributariasy al Real Decreto 939/1986, de 25 de abril, por €l que se aprueba el Reglamento General
de Inspeccién. Pero antes de proceder a su andlisis particularizado, conviene considerar también la
proyeccion de aquellos preceptos de la Ley 30/1992 que suponen una concrecion de los derechos
de defensadel articulo 24 de la Constitucion; esta directa derivacidn del texto constituciona viene
siendo el argumento empleado por |os 6rganos jurisdiccionales como formulade reaccion frente al
pretendido particularismo del ordenamiento juridico tributario cuyasingularidad, si en general resul-
ta dificilmente admisible, deviene por completo insostenible por 1o que respecta a su sistema de
infracciones y sanciones. Asi pues, reiterando una vez més la pertenencia del ordenamiento tribu-
tario sancionador a un tronco comun de cuyos principios participa, no queda sino afirmar la direc-
ta aplicabilidad de aquellos preceptos de la Ley 30/1992 que han querido concretar €l contenido
del articulo 24 de la Constitucién Espafiola, preceptos que han recibido ulterior desarrollo en €l
Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento de Procedimiento
para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora. Entre ellos, y por lo que respecta a nuestro objeto,
destacarian:

a) Articulo 134.2 € cual, afirmadala necesidad de cauce procedimental legal o reglamenta-
riamente establecido, establece claramente la necesidad de separacion entre lafase ins-
tructoray la sancionadora, encomendandolas a 6rganos distintos.
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b) Articulo 135, de cuyo contenido se extractan:

— Derecho del presunto responsable a ser notificado de los hechos que se le imputen y
de las sanciones que, en su caso, se le pudieran imponer.

— Derecho atener conocimiento de la identidad del instructor, de la autoridad compe-
tente paraimponer la sancién y de lanorma que atribuye tal competencia.

— Derecho aformular alegacionesy a utilizar los medios de defensa que resulten proce-
dentes.

c) Articulo 137 que recoge las diversas manifestaciones de la presuncién de inocencia entre
las cuales interesa especiamente, a nuestros efectos, el contenido del parrafo 3: «Los
hechos constatados por funcionarios a los que se reconoce la condicién de auto-
ridad, y que se formalicen en documento publico observando los requisitos lega-
les pertinentes, tendran valor probatorio sin perjuicio de las pruebas que en defen-
sa de los respectivos derechos o intereses puedan sefialar o aportar los propios
interesados».

d) Articulo 138, que especifica la exigencia de motivacion de la resolucion por la que se
impongalasancién, y que condiciona su g ecutividad a que se haya alcanzado firmezaen
viaadministrativa

[11. JUICIO CRITICO DE LA NORMATIVA VIGENTE

Procede, pues, efectuar una contrastacion del régimen vigente con los derechos constitucio-
nalmente reconocidos para€el gjercicio dela potestad sancionadoray con su concrecion plasmadaen
laLey 30/1992. El desarrollo de este proceso critico arroja los siguientes resultados:

Por 1o que respecta aladeterminacidn delanormativaaplicable, e Predmbulo del Real Decreto
2631/1985 comenzaba afirmando que «las garantias que deben rodear la imposicién de san-
ciones por la Administracién, evitando la discrecionalidad y asegurando la igualdad de los
ciudadanos ante la norma, son imprescindibles igualmente en el campo tributario. Por ello,
es necesario reglamentar los aspectos mencionados de la Ley General Tributaria para ase-
gurar una actuacién coordinada y uniforme de los distintos 6rganos administrativos en la
imposicion de sanciones que prevé la Ley». No obstante esta aspiracién de uniformidad, lains-
trumentalizacién del procedimiento sancionador ala cuantificacion de ladeudatributaria se vio pos
teriormente reflejada cuando ladisposicién adicional séptimadel Real Decreto 939/1986 -por € que
se aprobaba, no se olvide, el RGI- otorgd redaccion a articulo 7.° del Real Decreto 2631/1985 en
los siguientes términos: «Cuando la Inspeccién de los Tributos haga constar en sus actas o
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diligencias, acciones u omisiones constitutivas, en su caso, de infracciones tributarias sim-
ples o graves, el procedimiento para sancionar tales infracciones se acomodaré a lo dis-
puesto en el Reglamento General de la Inspeccién de los Tributos para la tramitacién de
tales actas o diligencias».

La situacién positiva no puede resultar mas representativa de la desviacion conceptual laten-
te: ladiversidad esencia entre el procedimiento sancionador y el procedimiento de liquidacion con-
duce formalmente a la elaboracion y aprobacion de una normativa procedimental especifica para
cada uno de ellos; sin embargo, como consecuencia de un autorreenvio, €l Reglamento Genera de
Inspeccion albergamaterialmente el cauce paralaimposicion del grueso delas sancionestributarias
sin que su articulado realice una sola mencion expresa al respecto. Silencio reglamentario absol uta-
mente coherente con el objeto que debiaregular estanorma, que no esotro que el gercicio de aque-
Ilas funciones |egalmente atribuidas a la Inspeccién de los Tributos para el desarrollo y terminacién
del procedimiento de liquidacién tributaria -comprobacion e investigacion y préctica de laliquida-
cion definitiva-, o bien parael desarrollo del auténomo procedimiento de obtencién deinformacion.
Laconsecuenciaesque, tratandose de presuntasinfraccionesapreciadasen € curso delasactua-
cionesinspectoras, losprincipiosquerigen el gjercicio dela potestad sancionadora se encuen-
tran arrehojados por la tramitacion establecida para € gjercicio de unas potestades concep-
tual y ontol6gicamente distintas (4). Esta es laraiz de los graves problemas que més adelante se
sefialaran.

1. Los procedimientos cuya independencia se encuentralegal o reglamentariamentereconocida.

De acuerdo con lo expuesto hasta €l momento, la Ley Genera Tributariay las dos normas
reglamentarias antes citadas Unicamente reflgjan una aparente independencia de determinados pro-
cedimientos sancionadores de acuerdo con | as siguientes previsiones cuyo analisis sistematico pasa-
mos a efectuar.

1.1. Procedimiento para la imposicion de sanciones no pecuniarias. deficiencias advertidas
en su regulacion y propuestas de depuracion.

A. INDEPENDENCIA PROCEDIMENTAL

En primer lugar, en atencidn alos diversos bienesjuridicos protegidos que pueden verse com-
prometidos, €l articulo 81.4 de laLey General Tributaria establece directamente el mandato de que
«la imposicién de sanciones no consistentes en multas se realizara mediante expediente

distinto e independiente del instruido para regularizar la situacién tributaria del sujeto infrac-

(4) Paraun desarrollo particularizado de esta cuestion, vid. JUAN LOZANO, A.M .2 La inspeccion de Hacienda ante la
Congtitucion, Marcial Pons-IEF, Madrid, 1993, pags. 347-381.
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tor e imponer las multas correspondientes. Se iniciard a propuesta del funcionario compe-
tente y en él se dard, en todo caso, audiencia al interesado antes de dictar el acuerdo corres-
pondiente». Obsérvese que el inciso subrayado es absolutamente representativo de |a desviacion
conceptua objeto de nuestras criticas: la propia Ley General Tributaria Unicamente alude a que la
instruccion y resolucion del expediente para la imposicion de sanciones no pecuniarias sera inde-
pendientedel «procedimiento seguido para la regularizacién e imposicién de las multas pecu-
niarias correspondientes», como s de un todo se tratase en el que se hubiera producido la mixti-
ficacion de natural ezas, instituciones, presupuestos y principios completamente diversos. Frente a
ello la redaccién propuesta en el articulo 34 de la Ley de Derechos y Garantias del Contribuyente
establ ece esta exigenciacon caracter absol uto paralaimposicién de sanciones de todo tipo que debe-
ran resultar de un expediente distinto al «instruido para la comprobacién e investigacion de la
situacion tributaria». Sobre este punto volveremos, en cualquier caso, pero llamala atencién €l
dato de que, hasta el momento, el propio legislador tributario habia asumido lainstrumentalizacion
delas multas alos procedimientos de liquidaci 6n por €l mero carécter pecuniario de su objeto; como
si la naturaleza de las normas represivas apareci era determinada no por su caracter de reaccion del
ordenamiento frente ala comision de ilicitos sino por los bienes juridicos que pudieran verse com-
prometidos en funcidn del objeto de la sancidn establecida.

Estaindependenciafuncional se mantiene, pues, como un minimo respetado por € legislador
tanto paralos supuestos en que la presuntainfraccién conducente a laimposicion de una sancion no
pecuniaria sea apreciada en el curso de unas actuaciones inspectoras, como s la regularizacién de
lasituacion tributaria hasido llevada acabo por los érganos de gestion, y €llo con independenciade
la calificacion simple o grave de lainfraccién sancionada.

B. EL IMPERATIVO DE SEPARACION ENTRE EL ORGANO INSTRUCTOR Y EL ORGANO COMPETENTE
PARA LA IMPOSICION DE LA SANCION

No obstante estainicial correccion, las normas sobre atribucion de competencias paralaimpo-
sicion de sancionesen el articulo 81 delaL ey Genera Tributaria hacian que, en determinados supues-
tos, deviniera inoperante la dualidad 6rgano instructor/érgano decisor. En efecto, |a redaccién del
articulo 81.1 d) dada por la Ley 10/1985 eralasiguiente: «Las sanciones tributarias seran acor-
dadas e impuestas por...d) los érganos que deban dictar los actos administrativos por los
que se practiquen las liquidaciones provisionales o definitivas de los tributos o, en su caso,
de los ingresos por retenciones a cuenta de los mismos, si consisten en multa pecuniaria
porcentual o pérdida del derecho a gozar de situaciones, beneficios o incentivos fiscales
que no requieran para su disfrute, declaraciéon o reconocimiento previos». De este modo, €
Organo de gestion o de inspeccién competente para dictar liquidacion provisiona o definitiva reu-
niala doble cualidad de 6rgano liquidador y 6rgano sancionador. Por supuesto, si 1o que se preten-
de es depurar la diversidad esencia entre el procedimiento de liquidacidn y los sancionadores, la
dualidad de 6rganos que intervienen en lainstruccion y resolucion del expediente sancionador no
debeinterpretarse sdlo como una prohibicion de que se acumulen en un mismo 6rgano lafuncién de
liquidacion y la competencia paralaimposicién de la sancion. Los problemas aparecian paraiden-
tificar el drgano instructor, y lamismafase de instruccion, con el disefio competencial anterior.
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En efecto, € articulo 74 del Reglamento General de Inspeccion concordaba con la anterior
redaccion del articulo 81.1 d) delaLey General Tributaria en los siguientes términos: «Cuando los
hechos y circunstancia recogidos en una diligencia o en un acta determinasen, a juicio de
los actuarios, la imposicién de sanciones no consistentes en multas por infracciones tribu-
tarias simples o graves, aquéllos propondran la iniciacion del expediente a que se refiere el
apartado 2 del articulo 81 de la Ley General Tributaria, mediante mocién dirigida al Inspector-
Jefe, acompafiada de testimonio de la diligencia o del acta extendida y de los demas ante-
cedentes.

Si la misma Inspeccién fuese competente para imponer en su caso la sancién, de acuer-
do con la letra d) del apartado 1 del articulo 81 de la Ley General Tributaria, adoptara el
acuerdo que proceda el Inspector-Jefe respectivo. En otro caso, la Inspeccion elevara por el
conducto adecuado el expediente hasta el Organo competente para imponer la sancién».

De este modo, la propuesta de iniciacion del expediente por parte del actuario y ese «testi-
monio de la diligencia del acta extendida y de los demas antecedentes» quedaban material-
mente identificados con lafase de instruccién del expediente sancionador, pues ninguna mencion a
ella se encontraba en precepto alguno. En aquellos supuestos en que la sancién no pecuniaria con-
sistieraen suspension del gercicio de profesiones oficiales, el articulo 81.1 a) designaba como 6rga-
no competente para resolver a Gobierno; mientras que el articulo 81.1 b) atribuia a Ministro de
Economiade Hacienda, u 6rgano en quien del egara, lacompetenciaparaacordar lapérdidadel dere-
cho agozar de beneficios o incentivos fiscales cuya concesién |e corresponda o de la posibilidad de
obtener subvenciones publicas o crédito oficial, asi como la prohibicion para celebrar contratos con
el Estado u otros entes publicos; del mismo modo, los Directores Generales del Ministerio de Economia
y Haciendaen la esfera central y los Delegados o Administradores del mismo Ministerio en laesfe-
raterritorial resultaban competentes para acordar la pérdida del derecho a gozar de beneficios o
incentivos fiscales cuya concesion les corresponda. En estos tres grupos de supuestos si se podia
apreciar la dualidad 6rgano instructor/6rgano decisor: siendo este Ultimo aguel que resultara com-
petente en virtud de las reglas de atribucién expuestas, €l érgano instructor quedabaresidenciado en
el drgano inspector que estuviera procediendo alaregularizacién tributaria. Por €llo, el inciso final
del articulo 74.2 del Reglamento General de Inspeccion indicaba que, en estos casos, «la Inspeccién
elevard por el conducto adecuado el expediente hasta el rgano competente para impo-
ner la sancién». Pero en aguellos otros casos en que la sancion consistiera en la pérdida del dere-
cho agozar de situaciones, beneficios o incentivos fiscales que no requieran para su disfrute decla
racion o reconocimiento previo, coincidia en un solo érgano inspector lacompetencia paradesarrallar la
instruccion del expediente y paralaimposicion de la sancién. Cierto es que € tenor del articulo 74 del
Reglamento General de Inspeccién aseguraba una separacion personal entre el funcionario compe-
tente para desarrollar unay otra fase, siguiendo el mismo esguema previsto a la hora de distribuir
entre Inspector actuario e Inspector-Jefe | as actuaci ones de comprobacion e investigacion y las sub-
siguientes de préctica de liquidacion. Este paral elismo evidencia de nuevo la denunciada homoge-
neizacion que materialmente se habia producido entre los procedimientos de liquidacion tributaria
y los de imposicion de sanciones; porque si 1o cierto es que la STC 76/1990 habia admitido la acu-
mulacién de | as funciones de comprobacion y liquidacién en los 6rganos de inspeccion tributaria
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-alacual otorgd cobertura legal la redaccién dada por laLey 10/1985 al articulo 140 de laLGT-,
esta legitimidad se basaba precisamente en que la ausencia de carécter sancionador en el procedi-
miento de liquidacion tributaria impedia la traslacion del articulo 24 de la Constitucion Espafiola.
Laimparcialidad de la actuacion administrativa exigida por €l articulo 103 del texto constitucional
puede considerarse sal vaguardada cuando se establece una separacién personal entre el funcionario
actuarioy el funcionario liquidador, pero si se aplicalapropialégicaempleadaen € juicio de cons-
titucionalidad desarrollado en la STC 76/1990, se obtiene lainequivocaconclusion de quetal garan-
tia de separacidn organica entre instructor y decisor resulta absolutamente ineludible en aquellos
supuestos en que la propia normativa legal y reglamentaria reconoce la apertura de un expediente
sancionador funcionalmente independiente.

De ahi que en este punto resultara plenamente acertada lareforma del articulo 81 delaLey
Genera Tributaria operadapor laLey 25/1995 que atribuye competencia paralaimposicion de san-
ciones a «los 6rganos que deban dictar los actos administrativos por los que se practiquen
las liquidaciones provisionales o definitivas Gnicamente cuando consistan en multa pecu-
niaria proporcional» [actual redaccion art. 81.1 €) LGT], reservando alos Directores generales del
Ministerio de Economiay Hacienda, y a los Directores de Departamento de la Agencia Estatal de
Administracion Tributaria en la esfera central, y alos Delegados especiales de dichaAgenciaen la
esferaterritorial, lacompetencia paraacordar lapérdida del derecho agozar beneficios o incentivos
fiscales con independencia de que para su disfrute se requiera o no declaracion o reconocimiento
previo [art. 81.1 ¢) delaLGT sin perjuicio de las competencias previamente atribuidas por este pre-
cepto a Gobierno o al Ministro de Economiay Hacienda paralaimposicion de sanciones pecunia-
rias de carécter mas grave].

Asl pues, lanormativa actualmente en vigor reservapara e procedimiento de imposicién de san-
ciones de caracter no pecuniario € tratamiento constitucionalmente més correcto por lo que serefierea
lagarantiade separacion entre el érgano instructor y e érgano sancionador. A este respecto, y en uninten-
to dedepuracion, sdlo cabriaindicar quelaredaccion que hamantenido € articulo 81.2 delal ey General
Tributaria podria especificar expresamente la separacion orgénica entre instructor/sancionador que se
induce de las actuales reglas de competencia recogidas en €l nimero anterior del mismo precepto.
Natural mente, alaluz de estanuevaatribucion de competencias debereinterpretarseladiccion de articu-
lo 74 del Reglamento General de Inspeccion pues haquedado sin efecto lamencidn aque «si la Inspeccién
resultara competente... adoptara el acuerdo que proceda el Inspector-Jefe respectivo.

Y, por Ultimo, habriaque reiterar también en esta sede la necesidad de que se elabore'y aprue-
be el Reglamento General de Gestion anunciado por laLey General Tributaria; estanecesidad se ha
vuelto especial mente perceptible tras la consolidacion del proceso de atribucién de funciones de
comprobacién a los érganos de gestion que culmina con la nueva redaccion del articulo 123 de la
Ley General Tributariadadapor Ley 25/1995. Dado que en laactualidad el expedienteinstruido para
regularizar la situacion tributaria del sujeto infractor no tiene por qué ser necesariamente impulsa
do y resuelto por la Inspeccidn de los Tributos, debiera completarse la previsién contenida en €l
articulo 81.2 de la Ley General Tributaria con una regulacién reglamentaria con la misma funcio-
nalidad que cumple el articulo 74 del Reglamento General de Inspeccion.
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C. LOS DERECHOS DE DEFENSA

Lasumariaregulacion del articulo 81.2 de laLey General Tributaria alude a que en el expe-
diente independiente que se siga para la imposicion de las sanciones no pecuniarias «se darda, en
todo caso, audiencia al interesado». El articulo 74.3 del Reglamento General de Inspeccidn com-
pletaestaprevisiénindicando quelaaudienciase darad interesado «para que alegue cuanto con-
sidere conveniente a su derecho previa puesta de manifiesto del expediente si lo desea
durante el plazo de quince dias». Previamente el apartado 1 de este precepto habia mencionado
gue lamocidn del Inspector actuario paraque seinicie €l expediente iriaacompafiada de testimonio
deladiligenciao del acta extendiday de |os deméas antecedentes.

La sumariedad de estas previsiones obliga a intérprete y a aplicador de la norma aintegrar-
laparaque se vean efectivamente respetados |os derechos a ser informados de la acusacion, alapre-
sentacion de alegaciones, y ala presuncién de inocencia. Por tanto, y sin perjuicio de que € desa-
rrollo completo de algunas de estas cuestiones se realice mas adelante, en la medida en que todas
estas proyecciones de los derechos de defensa resultan aplicables a cualesquiera procedimientos de
carécter sancionador, los vacios actuales debieran integrarse en el siguiente sentido:

a) En primer término, no basta con la propuesta de iniciacion formulada por € funcio-
nario queseencontraredesarrollandolaregularizacion tributariadel presuntoinfrac-
tor, sino que hay que entender que debe entregar se a este Ultimo una diligencia que
cumpla con lafinalidad de informar de la acusacién en los términos constitucional -
mente establecidos. Asi pues, el contenido de dicha diligencia debe incorporar la califi-
cacion material y formal de la presunta infraccién advertida, con expresion asimis-
mo de los elementos de culpabilidad que pudieran apreciarsey delos criterios de
graduacién que resultaran aplicables. Se trata de un derecho instrumental ala defensa
reconocido sin tapujos por lajurisprudenciadel Tribunal Constitucional (vid. STC 31/1986,
de 20 de febrero), el cual no considera que aqui resulte aplicable ninguno de esos indeter-
minados matices en e traslado del articulo 24 a ordenamiento administrativo sanciona-
dor alosque habiaaudido enlaSTC 18/1981. A este contenido habria que afiadir unaexi-
gencia de puraldgicay otra derivada de la concrecién efectuada por € articulo 135 de la
Ley 30/1992. Laexigenciaderacionalidad juridicaderivade que, si deindependenciapro-
cedimental estamos hablando, en el momento en que se pone en conocimiento del inte-
resado €l inicio del expediente debiera especificar seclaramentesu naturalezay car ac-
ter, en funcién de lo que podriamos denominar un principio de «claridad del
procedimiento» que contribuyera aintroducir seguridad juridica. El segundo delos con-
tenidos mencionados se refiere ya simplemente a laidentificacion de quién va a resul-
tar e érgano instructor, el competente para laimpaosicion de la sancién y la norma
gue atribuye tal competencia.

b) S el punto anterior no presentaba demasiadas dificultades, mayores son las que se pre-
sentan a considerar como debe entenderse el caracter contradictorio del procedimiento y
el desarrollo de la actividad probatoria para que se respete € nlcleo de los derechos de
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audienciay ala presuncion de inocencia. Como puede observarse en la repetida regula
cién de los articulos 81.2 de la Ley General Tributariay 74 del Reglamento General de
Inspeccidn no se encuentra mas gque una alusion a que, en todo caso, debera concederse
audienciaa interesado, sin realizar mencion algunaal desarrollo de la actividad probato-
ria. Esta mismasituacion se repite, con mayor complejidad, a observar laarticulacién de
los procedimientos paralaimposi cion de sanciones pecuniarias, razéon por lacual noslimi-
tamos en este momento a realizar unas consideraciones de orden general que posterior-
mente serén retomadas. En efecto, por lo querefierea procedimiento que ahora nos ocupa,
no se encuentra ninguna especificacion acerca de cuando se abre €l periodo parala pre-
sentacion de al egaciones, pero ladoctrina administrativista (5) viene insistiendo en que €
trdmite de audienciay vistadel expediente no debe considerarse satisfecho con la contes-
tacion al pliego de cargos, cuya funcionalidad desplegariala diligencia entregada al inte-
resado en los términos arribaindicados. Por el contrario, paraque se vearespetadala ope-
ratividad de los derechos de defensa, 1a presentacion de al egaciones debe tener lugar una
vez completada lainstruccion porque asi € particular puede tener a su disposicion latota
lidad de documentos que integran el expediente, en € cual |égicamente se integran las
pruebas practicadas en la fase de instruccion; pero, ademas, debe tenerse en cuenta que
desde la STC de 4 de octubre de 1985 referida al valor probatorio de los atestados poli-
ciales, el Tribunal Constitucional viene insistiendo en que no es el érgano instructor quien
debe tener por probados los hechos, sino que la exigencia de inmediacién implica que la
actividad probatoria se desarrolle ante €l érgano competente paralaimposicién delasan-
cion (6). Si proyectamos las anteriores exigencias a la estructura del procedimiento que
venimos comentando se observaque lafatade alusion al momento en que se abre €l plazo
parala presentacion de alegaciones s6lo se explica porque, como paginas atras se apunta-
ba, la fase de instruccién del expediente ha quedado diluida en esa actividad previa
de comprobacion quedesarrollaba el funcionario proponente delainiciacion del expe-
diente sancionador . Conlo cual, y aqui yasetratade unadirectaagresion a derecho ala
presuncidn de inocencia, resulta que la falta de periodo probatorio desarrollado ante €l
6rgano sancionador implica que la actividad probatoria de cargo desarrollada por la

(5) Mid., por todos, GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., Curso de Derecho Administrativo,
Civitas, Madrid, 1991, Vol. I1, pag. 174; en e mismo sentido SUAY RINCON, J. «Ladiscutible vigenciade los princi-
pios de imparcialidad y contradiccién en e procedimiento administrativo sancionador», Revista de Administracion
Publica, nim.123, 1990, p4g. 153y ss.

(6) En concreto, e Tribunal Constitucional afirma: «...las diligencias anteriores, encaminadas a la averiguacion del
delito y a la identificacién de los contribuyentes no constituyen pruebas de cargo, sélo se convierten en prue-
ba al practicarse o reproducirse en el juicio oral, y Gnicamente a lo alegado y probado en él queda vincula-
do el Tribunal penal. Por ello, el atestado policial, aunque elemento importante tanto en la fase sumarial
como en la articulacion en interpretacién I6gica de las pruebas practicadas en el juicio oral, no puede, en
modo alguno, sustituir a éstas. El articulo 297 LECRIM confiere al atestado el valor de denuncia y, si bien en
él se establece que las declaraciones de los funcionarios de la policia judicial relativas a hechos de conoci-
miento propio tendran el valor de declaraciones testificales, esta afirmacién ha de situarse en su debido con-
texto: el de fase de averiguacién o instruccién sumarial. Sélo puede hablarse de prueba cuando tal actua-
cion testifical se reitera y reproduce en el juicio oral, de modo que puede realizarse la oportuna confrontacién
de la otra parte...».
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Administracion queda reducida alas asever aciones contenidasen unadiligencia -ese
«testimonio» a que alude e art. 74 del RGI- quetienen su antecedente en otro pro-
cedimiento de naturaleza no sancionadora. Esta es la clave de |a defectuosa articula-
cion entre los procedimientos de liquidacion tributaria y 10s sancionadores en materiartri-
butaria -que veremos se repite para laimposicion de sanciones pecuniarias- porque se
atribuye el caracter de auténtica prueba al resultado de las actuaciones de comprobacion
einvestigacién sin que se hayan observado todos | os tramites procedimentales que tratan
de hacer efectivos los derechos de defensa del articulo 24 de la Constitucion Espafiola

Detal formaque laLey General Tributaria «salvalos muebles» al establecer en el articu-
lo 81.2 la necesidad de que se dé audiencia al interesado, pero olvidando que el expediente que se
letraslada, en lamedidaen que es el resultado de actuaci ones de comprobacion e investigacion, con-
tendralos medios de comprobaci én que han sido empleados en la constatacion de larealizacion del
hecho imponible y de sus magnitudes, pero la fase probatoria que fundamenta laimposicion de la
sancién no puede considerarse validamente desarrollada hasta tanto no se pruebe, ante el 6rgano
competente pararesolver, que en laconducta del obligado tributario cabe apreciar €l elemento sub-
jetivo de cul pabilidad quejustificalamedidarepresivaacordada. Por tanto, laproyeccién del articu-
lo 33 del proyecto de Ley de Derechos y Garantias -que se ha visto en la necesidad de tener que
recordar que no cabe en nuestro ordenamiento un sistema de punibilidad basado en la responsabili-
dad objetiva- en una dimensién procedimental supondria la necesidad de respetar unas exigencias
muy concretas que, con el permiso del lector, pasaremos a sistematizar una vez se haya completado
el andlisis de la actual regulacion de los diversos procedimientos; lo cual pondra de relieve ladife-
rente intensidad con que el ordenamiento actual recoge estas graves desviaciones de lo que debia
haber sido una correcta articulacion procedimental. Tras ello se estard en mejores condiciones para
enfatizar el hecho de que en esta cuestion radicalagravedad de lasituacion actua y quelas dos Uni-
cas alternativas de solucién conceptual al problema descansan sobre el mantenimiento o reforma
radical de la cuestion comentada.

1.2. Procedimiento para sancionar infracciones simples con multa pecuniaria fija: deficien-
cias advertidasy propuestas de reforma.

Al contrario de lo que se observaba en €l apartado anterior, la Ley General Tributaria ya no
contiene ningunamencién expresa acerca de laindependenciadel expediente que debaincoarse para
laimposicion de sanciones consistentes en multas fijas. No obstante, el articulo 59 del Reglamento
General de Inspeccion reflejala operatividad de las diligencias como documentos aptos para «per-
mitir la incoacién del correspondiente procedimiento o expediente al margen del propio
procedimiento inspector», especificandose en su nimero 3 laregulacidn que ahora nos interesa:

«En particular, y sin perjuicio de lo previsto en el apartado 2 de este Reglamento,
cuando una diligencia recoja acciones u omisiones que pudieran ser constitu-
tivas de infracciones simples, si se hubiese extendido en presencia y con la firma
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del interesado o su representante entregandosele un ejemplar, en la misma dili-
gencia se le comunicara que entendiéndose incoado el correspondiente expe-
diente sancionador, dispone de un plazo de quince dias después del tercero
siguiente a la fecha de aquélla, para formular alegaciones ante la Dependencia
inspectora. En otro caso, se deberd comunicar al interesado la incoacién del
oportuno expediente para que, siempre previa puesta de manifiesto del mismo,
si lo desea, formule las alegaciones que estime convenientes en el plazo de quin-
ce dias.

Dentro del plazo de los quince dias siguientes al término del plazo para for-
mular alegaciones, la Inspeccién elevara en su caso el expediente al Organo
competente para imponer la sancién, consistente en multa pecuniaria fija, quien
resolvera dictando el correspondiente acto administrativo».

Todalaregulacién del procedimiento que ahora nos ocupa esta constituida por este precepto,
y por el desarrollo quele otorga€l articulo 11 delaOrden Ministerial de 11 de mayo de 1986; sobre
ambos puede proyectarse |amisma estructuraempleadaen el apartado anterior para efectuar su con-
trastacién con los derechos constitucionales.

A. INDEPENDENCIA PROCEDIMENTAL

Practi camente ninguna precision resta afiadir a este respecto traslo recogido en laslineas ante-
riores: silencio delaLey Genera Tributariay previsiones reglamentarias. Sélo habria que mencio-
nar un detalle que adquiere una especial importancia cuando se trata de sancionar la comision de
infracciones simples; el articulo 59 del Reglamento General de Inspeccion alude alaincoacioninde-
pendiente del expediente sancionador «al margen del procedimiento inspector», pero no existe un
procedimiento univoco desarrollado por los 6rganos de la Inspeccion sino que sus actuaciones se
enmarcan en el procedimiento de liquidacion -recogiendo las fases de comprobacion y préactica de
laliquidacion definitiva- o bien se corresponden con € gjercicio delafuncién de obtencion deinfor-
macion, cuya autonomiahasido afirmada desde | os propios Tribunal es Econémico-Administrativos
y en la actualidad ya no es objeto de contestacion -lo cual no es ébice para que subsistan en el
Reglamento General de Inspeccion importantes deficiencias en laregulacion de lo que este texto no
quiere reconocer como un procedi miento autonomo-. Precisamente el primero de los supuestos tipi-
ficados por €l articulo 83 de la Ley General Tributaria como constitutivos de infracciones simples
se corresponde con el incumplimiento de los deberes de suministro de datos, informes o anteceden-
tes con trascendencia tributaria a requerimiento individualizado efectuado por la Inspeccion. Por
tanto, en estos casos la incoacién del expediente sancionador se desggjara del procedimiento de
obtencion de informacion del que trae causa, a pesar de la falta de especificidad del Reglamento
Genera de Inspeccion.
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B. LA NECESARIA SEPARACION ENTRE EL ORGANO INSTRUCTOR Y EL ORGANO COMPETENTE PARA
LA IMPOSICION DE LA SANCION

Si la comision de la infraccién simple sancionada con multa fija fuera apreciada en el curso
de las actuaciones inspectoras, €l reparto competencial que resulta del articulo 81.1 d) de la Ley
Generd Tributariay del articulo 59 del Reglamento General de Inspeccién atribuye a 6rgano ins-
pector €l desarrollo de lafase de instruccién, mientras que la sancion sera acordada e impuesta por
los Directores generales del Ministerio de Economiay Hacienday |os Directores de Departamento
delaAgenciaEstatal de Administracion Tributariaen laesferacentral y los Delegados o Administradores
dedichaAgencia, asi como los Delegados del Ministerio de Economiay Haciendaen laesferaterri-
torial. Asi pues, queda salvaguardada la efectividad de esta garantia constitucional. De nuevo vol-
vemosainsistir enlanecesidad de que seintegren losvacios que provocalacarenciade un Reglamento
Genera de Gestidn, que debiera contener también normas expresas en este sentido paralos supues-
tos en que la presunta comision de infracciones simples sancionadas con multa fija fuera apreciada
en €l curso de las actuaciones de comprobacion abreviada que realizan los 6rganos de gestion al
amparo de la nueva redaccion del articulo 123 de laLey General Tributaria.

C. LOS DERECHOS DE DEFENSA

De nuevo lamayor parte de las objeciones que cabe realizar alaactua regulacion serefieren
aladiscutible operatividad de |os derechos de defensaen lainiciacion y desarrollo del procedimiento
analizado, lo cual obligariaareformar el sistema en los siguientes puntos:

a) En primer lugar, se observa claramente en el articulo 59 del Reglamento General de
Inspeccion que lainiciacion del expediente sancionador se entiende validamente cumpli-
dacon lasimple entrega o comunicacion al interesado deladiligenciaquerecojalasaccio-
nes u omisiones constitutivas de infracciones simples «entendiéndose incoado e corres-
pondiente expediente», en la misma terminologia que emplea sin tapujos el texto
reglamentario. Frente a ello habria que reiterar las consideraciones mas arriba recogidas
acerca de la necesidad de que se dote a esta diligencia de la funcionalidad propia de
un auténtico pliego de cargos, lo cual obliga a que se extremen las exigencias respec-
toalaindicacion delanaturaleza del procedimiento que seiniciay losextremos pro-
pios de un documento de imputacion (7).

(7) Paranoincurrir en unareiteracion de consideraciones anteriormente formul adas, nos remitimos a los comentarios rea-
lizados en el epigrafelll, punto 1.1, letra C.
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b) Por lo que respecta al derecho de audiencia, todas las criticas que se formulaban a propé-
sito del procedimiento para la imposicion de sanciones no pecuniarias deben darse por
reproducidas. En efecto, € articulo 59 del Reglamento General de Inspeccion ponederélie-
ve esataumatirgicadisolucion delafase deinstruccion en las actuaci onesinspectoras que
previamente se hubieran desarrollado; de ahi la articulacion del periodo parala presenta-
cion de a egaciones inmediatamente después de la recepcion de la diligencia que, supues-
tamente, cumple la funcion de pliego de cargos. Si cabe, todavia mas claramente que en
los supuestos de sanciones no consistentes en multa puede advertirse que €l texto regla-
mentario no tiene intencién de albergar ninguna regulacion de un auténtico procedimien-
to sancionador pese a esa inicial declaracion de desgajamiento del «procedimiento ins-
pector», pues el Unico expediente del cual se puede dar traslado al interesado estara
constituido por las previas actuaciones de comprobaci 6n e investigacion, o bien de obten-
cion de informacién, respecto alas cuales esa supuesta independencia funcional del pro-
cedimiento sancionador se torna paraddjica, por no decir ironica.

Con €llo, naturalmente se acrecientan los problemas antes anunciados relativos ala carencia
de unafase probatoria desarrollada con lainmediacién del 6rgano decisor, con el frontal ataque que
supone esta defectuosa estructura procesal alos derechos de defensay, en particular, alapresuncion
deinocencia por lafaltade desarrollo del juicio de culpabilidad. Estas desviaciones se advierten de
modo meridiano en la diccién del articulo 11.3 de la Orden Ministerial de 26 de mayo de 1986, |o
cual merece su incorporacion a texto: «<Dentro de los quince dias siguientes al término del
plazo para formular alegaciones, el Inspector Jefe acordara el sobreseimiento del expediente
sancionador o bien redactaré la propuesta de resolucién y elevara el expediente al Organo
competente para imponer la sancién, consistente en multa fija, quien resolvera dictando
el correspondiente acto administrativo. No obstante, cuando el Inspector Jefe no tenga por
ciertos los hechos alegados por los interesados o considere que podria ser procedente for-
mular propuesta de resolucion, teniendo en cuenta hechos o pruebas que no figuren ya en
el expediente, acordara la apertura de un periodo de prueba por un plazo no superior a
treinta dias ni inferior a diez, a fin de que puedan practicarse cuantas juzgue pertinentes,
incluso a través de actuaciones inspectoras, poniendo de nuevo de manifiesto el expediente
a los interesados para alegaciones en un plazo de quince dias y formulando finalmente la
propuesta de resolucién dentro de los quince dias siguientes».

En unapalabra, quelaactividad probatoria se desarrolla Uinicamente ante el I nspector-Jefe
-que no es el érgano competente para resolver sino € instructor- y ello sélo en el supuesto de que
éste no «tenga por ciertos los hechos» con base en las actuaciones que ya consten en el expe-
diente que, si se nos disculpa lainsistencia, no pueden ser mas que las propias del procedimiento
inspector del que supuestamente se habia desgajado € expediente sancionador. Toda estaregulacion,
lamentablemente, pone de relieve una concepcion muy particular respecto alaestructuradel proce-
dimiento sancionador y a su articulacion con € gjercicio de las funciones de gestion tributaria de
muy dudoso respeto con la doctrina constitucional de traslacion de las garantias constitucionales
del articulo 24 a sistema de infracciones y sanciones tributarias.
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2. Procedimiento para sancionar infracciones graves mediante imposicion de multa pecunia-
ria proporcional: las graves consecuencias de su consolidacion con el procedimiento de liqui-
dacion tributaria.

En los dos procedimi entos cuya regulacion se ha estudiado hasta el momento, las criticas son
importantes porgue las desviaciones advertidas eran muy graves, pero mucho més grave resultala
situacion cuando se examina el procedimiento para sancionar con multa pecuniaria proporcional la
comision deinfracciones graves advertidaen el curso de actuacionesinspectoras, maximesi setiene
en cuenta que estos supuestos constituyen e grueso de la aplicacidn de sanciones tributarias en fun-
cion de los indicadores de frecuenciay cuantia. En efecto, aun con todos |os defectos sefialados, al
menos para laimposicién de sanciones no pecuniarias se encuentra legalmente establecida lainde-
pendencia funcional del procedimiento sancionador y se han corregido las deficientes normas de
atribucion de competencias que impedian hacer efectivala separacion entre 6rgano instructor y san-
cionador; al menos esta Ultima garantia también se respeta para la aplicacién de multas fijas y, ya
gue no se cuenta con reconocimiento legal, el Reglamento General de I nspeccion avanza unos timi-
dos aungue insuficientes pasos en el desgajamiento de este procedimiento de aquellos que ofrecen
cauce a gercicio delas funciones de gestion tributaria. Pero ni siquiera esta minima correccion del
sistema puede sefialarse cuando se analiza el procedi miento para sancionar con multapecuniarialas
presuntas infracciones graves advertidas en el curso de |as actuaciones de comprobacion e investi-
gacién. Veamosl o con la misma sistemética empleada hasta el momento.

2.1. Falta de independencia procedimental y acumulacion en un mismo érgano de las fases
deinstruccion y resolucion.

No setratasolo de que, enlaactualidad, laLey General Tributariano establezca expresamente
laindependencia de este procedimiento sino que, como més arriba denuncidbamaos, € articulo 81.2
aceptaimplicitamente la unidad del «procedimiento instruido para regularizar la situacién tri-
butaria del sujeto infractor e imponer las multas correspondientes». El articulo 7.° del Real
Decreto 2631/1985 establece directamente: «Cuando la Inspeccién de los Tributos haga cons-
tar en sus actas o diligencias acciones u omisiones constitutivas, en su caso, de infraccio-
nes tributarias simples o graves, el procedimiento para sancionar tales infracciones se ajus-
tarad a lo dispuesto en el Reglamento General de la Inspeccién de los Tributos para la
tramitacién de tales o diligencias» (8). Pero, a diferencia de lo que hemos visto respecto a pro-
cedimiento seguido para sancionar infracciones simples, no se cuentaalo largo detodo €l Reglamento

(8) Asensu contrario, habria que entender que en los supuestos en que son los 6rganos de gestion los que desarrollan actua
ciones de comprobacién y liquidacion de acuerdo con la nueva redaccion del articulo 123 delaLGT de las que pueda
derivarse la apreciacion de infracciones graves sancionadas con multa proporcional, la independencia procedimental
contindia siendo imperativa ex articulo 6.° del Real Decreto 2631/1985: «la imposicién de multas pecuniarias pro-
porcionales, cuando no se realice como consecuencia de acta de Inspeccidn, se efectuard mediante expe-
diente distinto e independiente cuya tramitacién y requlacién corresponderé a los Organos competentes
para dictar los actos administrativos con los que se relacionan las infracciones cometidas».
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General de Inspeccion precepto alguno que establezca laincoacion de expediente sancionador por
infracciones graves sancionadas con multa proporcional a margen del que se siga parala compro-
baciony liquidacion del tributo; asi que este eventual procedi miento sancionador «entraen escena»,
por asi decirlo, cuando el articulo 49 del Reglamento General de Inspeccién define lafuncionalidad
y contenido de las actas. En el proceso de progresiva desnaturalizacion sufrido por estos documen-
tosalo largo delas Ultimas décadas no se advierte Unicamente lainclusién en ellas de elementos de
derecho junto alos elementos de hecho que primigeniamente comprendian; el Ultimo eslabdn de este
proceso aparece cuando la propuesta de liquidacion que en ellasrealiza el Inspector actuario se con-
vierte en unamas ampliarelacion de «la regularizaciéon que los actuarios estimen procedentes
de las situaciones tributarias , con expresién, cuando proceda de las infracciones que apre-
cien, incluyendo los intereses de demora y las sanciones pecuniarias aplicables, con espe-
cificacion de los criterios para su graduacién, y determinando la deuda tributaria debida
por el sujeto pasivo, retenedor o responsable solidario.» [art. 49.2 €) del RGI].

Estructuramente, alafase del procedimiento que concluye con la extensién del actasiguela
fase deliquidacion en laque €l Inspector-Jefe dicta, tacita o expresamente, acto de liquidacion defi-
nitiva ratificando o modificando aquella propuesta seguin los casos. De ello se derivan dos conse-
cuencias. procedimentalmente, la fase de resolucion del pretendido procedimiento sanciona-
dor seidentifica absolutamente con la practica de la liquidacién; materialmente el acto de
liguidacién comprende el acuerdo de imposicion de la sancién. La mixtificacion de procedi-
mientos es, pues, absol uta; de tal modo que no resulta posible identificar un autébnomo procedimiento
sancionador en que se observen las garantias constitucionales propias de su natural eza.

Dado que €l gjercicio de las funciones comprobadoray liquidadora queda residenciado en un
mismo érgano inspector, cuando €l articulo 81.1 €) atribuye la competencia paraimponer sanciones
consistentes en multa pecuniaria proporcional a«los érganos que deban dictar los actos admi-
nistrativos por los que se practiquen las liquidaciones provisionales o definitivas de los tri-
butos o, en su caso, por retenciones a cuenta de los mismos», se esta reconociendo que tam-
poco se respeta la exigencia de separacion entre el érgano instructor y el érgano sancionador. Y no
se olvide que respecto a ellos el blogue de constitucionalidad no ha considerado suficiente la mera
separacion personal entre el funcionario que actliaen unay otrafase.

2.2. El controvertido respeto a los derechos de defensa del articulo 24.2 de la Constitucién
Espariola.

Si el expediente sancionador debe acomodarse entre las normas que disciplinan la estructura
y desarrollo del procedimiento de liquidacion, habria que entender que en la normativa vigente se
hallan implicitas las siguientes conclusiones (lo cual se alcanza no sin notable dificultad):

En primer lugar, de algiin modo hay que poner en conocimiento del obligado tributario que
las actuaciones a desarrollar por la Inspeccién forman parte de un procedimiento del que se puede
derivar laimposicion de sanciones tributarias. El actual articulo 30 del Reglamento General de
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Inspeccion Unicamente incorpora la exigencia de que en lainiciacion de las actuaciones se especi-
fique el acance de las mismas; por |o que parece que queda confiado a la cultura juridica del obli-
gado tributario el conocimiento de que el procedimiento que se vaa desarrollar goza de naturaleza
y efectos ambivalentes, pues no sélo va a suponer |a correcta cuantificacion de su deuda tributaria
sino que representa una auténtica manifestacion de la potestad sancionadora de la Administracion.
Frenteaello el valor seguridad juridica se ve notablemente reforzado en el también proyectado articu-
lo 27 delaLey de Derechos y Garantias pues este principio se proyectaen el derecho de los contri-
buyentes a «ser informados, al inicio de las actuaciones de comprobacién e investigacién
llevadas a cabo por la Inspeccién de los Tributos, sobre la naturaleza y alcance de las mis-
mas, asi como sobre sus derechos y obligaciones en el curso de tales actuaciones».

Porque, en laactualidad, dado que € articulo 47 Unicamente dota expresamente de funciona-
lidad alas diligencias para notificar laincoacion del correspondiente expediente sancionador cuan-
do se hubieren apreciado infracciones simples, a menos que también en los supuestos de infraccio-
nes graves se hayaextendido y notificado unadiligenciacon e contenido que mas arribareclamabamos,
necesariamente habra que referir lacomunicacion documental del pliego de cargos ala propia exten-
sién del acta, cuando, no se olvide, precisamente se dan por concluidas las actuaciones de compro-
bacion e investigacion consolidadas con la fase instructora del, siempre subliminal, procedimiento
sancionador. Por tanto, también el desarrollo contradictorio del procedimiento debe encontrar aco-
modo en la tramitacion subsiguiente ala extension de las actas.

En el supuesto de que € acta extendida se firme en disconformidad, |a presentacion de ae-
gaciones establecidaen el articulo 56 del Reglamento General de Inspeccion aparece también como
una manifestacion del derecho de audiencia. Por ello el articulo 9.° 3 del Real Decreto 2631/1985
remite la articulacion del periodo de audiencia a «lo dispuesto en el Reglamento General de
Inspeccién para la tramitacion de las actas»; no obstante, caso de que € acta se firme en con-
formidad, latramitacion establecida por el Reglamento General de I nspeccion no recoge yaningin
periodo parala presentacién de alegaciones, por o que se dalacuriosa circunstanciade que ladis-
posicion adicional séptimadel Reglamento General de Inspeccidn -cuyo articulado mantiene su pro-
poésito de guardar silencio respecto alaregul acion delos expedientes sancionadores- danuevaredac-
cion al segundo inciso de este precepto y para guardar una minima coherencia formal de la norma
no le queda més alternativa que reconocer, timidamente, que en el conjunto de laregularizacion efec-
tuada late un procedimiento de naturaleza sancionadora: «en particular, las actas de conformi-
dad no requieren audiencia ulterior en su tramitacién sin perjuicio de los recursos proce-
dentes contra las liquidaciones derivadas de las mismas. No obstante, si como consecuencia
de un acta de conformidad se inicia un expediente sancionador distinto e independiente,
se dara audiencia en el mismo al sujeto infractor». Laimposibilidad de obviar por completo las
exigencias procedimental es conducentes alaimposi cién de una sancion explican este juego de remi-
siones entre las dos hormas reglamentarias.

Con todo, no es la articulacion del periodo de audiencia el aspecto mas controvertido de la
situacion actual. Las desviaciones mas graves derivadas de las deficiencias estructural es que pade-
ce laarticulacién entre el gercicio de las potestades de gestidn tributaria y la sancionadora se cen-
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tran en la discutible operatividad de diversas manifestaciones de la presuncién de inocencia: dere-
cho a permanecer en silencio, a no declararse culpablesy desarrollo por |a parte acusadora de acti-
vidad probatoria de cargo.

EnlaSTC 76/1990 se resolvi6 positivamente la constitucionalidad del articulo 82.3delalLey
General Tributaria que tipifica como infraccion simple la falta de aportacion de pruebas y docu-
mentos contables requeridos por laAdministracion Tributaria o lanegativaasu exhibicion. Igualmente
se admitio lalegitimidad de la presuncidn de veracidad que atribuye alas actas € articulo 145.3 de
laLey General Tributaria. Sin embargo, es necesario depurar el sentido del fallo pues, tanto en un
aspecto como en otro, €l Tribunal fundamenta su posicion en una negativa areconocer ala cola-
boracion con la Inspeccién y a la extension del acta funcionalidad directa e interna al expe-
diente sancionador . En efecto, apropésito del deber de aportacion de medios de comprobacion, e
Tribunal Constitucional encuentra su fundamento directamente en €l articulo 31 al afirmar que un
derecho absoluto e incondicionado alos datos econdémicos del contribuyente con relevanciafiscal y
esgrimible ante la Administracion Tributaria «haria virtualmente imposible la labor de com-
probacion de las declaraciones de los contribuyentes a la Hacienda Publica y, en conse-
cuencia, dejaria desprovisto de toda garantia y eficacia el deber tributario que el articu-
lo 31.1 de la Constitucién consagra», y a continuacion introduce esta precision estructural «los
documentos contables son documentos acreditativos de la situaciéon econémica y finan-
ciera del contribuyente, situacién que es preciso exhibir para hacer posible el cumplimien-
to de la obligacién tributaria y su posterior inspeccién, sin gue pueda considerarse la apor-
tacién o exhibiciéon de esos documentos contables como una colaboracién equiparable a
la declaracién comprendida en el ambito de los derechos proclamados en los arts. 17.3 y
24.2 de la Constitucién... cuando el contribuyente aporta o exhibe los documentos con-
tables pertinentes no esta haciendo una declaracién que exteriorice su contenido admi-
tiendo su culpabilidad». De tal modo que la constitucionalidad de la tipificacion de la negativaa
colaborar como supuesto constitutivo de infraccion se admite como garantiadel deber de contribuir,
al tiempo que se mantiene lalinea doctrinal mantenida por el Alto Tribunal en otras sentencias(9) a
afirmar laimposibilidad de trad adar las garantias delos articulos 25 y 24.2 de la Constitucién Espafiola
aambitos que no sean los especificos del ilicito penal o administrativo «siendo improcedente su
aplicacion a supuestos distintos o a actos, por su mera condicion de ser restrictivos de dere-
chos, si no representan el efectivo ius puniendi del Estado o no tienen un verdadero senti-
do sancionador».

En el mismo sentido lalegitimidad de la presuncién de veracidad de las actas se justifica por-
que «el alcance de aquélla en la via administrativa no es otro que el de permitir la incoacién
del oportuno procedimiento sancionador, en cuya tramitacién el contribuyente podra ale-
gar lo que a su derecho convenga»; de ahi que se admita su calificacion como un primer medio
de prueba «cuyo valor o eficacia ha de medirse a la luz del principio de libre valoracién de
la prueba» (STC 76/1990).

(9) Mid. SSTC 73/1982, 69/1983, 96/1988, 239/1988 y, mas recientemente, 164/1995.
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Ambas fundamentaciones se basan, por tanto, en un reconocimiento por la doctrina constitu-
cional de las diferencias conceptual es entre |os procedimientos de aplicacion del sistematributario
y los procedimientos que ofrecen cauce formal alas manifestaciones del ius puniendi. El problema
radicaen unafaltatotal de concordanciaentrelaconcepcion que sostiene el Tribunal Constitucional
y la solucion positiva que se deriva de la exégesis de la normativa legal y reglamentaria que veni-
mos realizando; porque si se considera la vertiente de estos juicios de constitucionalidad no sobre
|as actuaciones inspectoras de comprobacion e investigacion sino sobre los expedientes sanciona
dores-leyendo €l fallo, por asi decirlo, a sensu contrario-, sellegaalaineguivocaconclusion de que
resulta inconstitucional que esa consolidacion entre procedimientos ontol 6gicamente diver sos
haya dotado detal ambivalencia a las actuaciones que se enmar can en las fases de comproba-
cion que suponga la equiparacién material de la colaboracion con la I nspeccién a un recono-
cimiento de la comision de infracciones, y la reduccion de la actividad probatoria de cargo
desarrollada por la Administracion a la aportacion de un expediente de comprobacion cuyos
medios han sido obtenidos con la colaboracion del presunto infractor. Porque se quiera o no
éstas y no otras son las consecuencias que se derivan de la atipica fusion de la fase instructora del
expediente sancionador con las actuaciones de comprobacidn e investigacion y de latramitacion de
la propuesta de sancién coincidente con la que se otorga a las actas para dictar la liquidacién defi-
nitiva.

2.3. Los efectos de la inclusion de la propuesta de sancion en €l actay €l acuerdo de imposi-
cion en la liquidacién: demostracion de la ausencia de juicio de antijuridicidad y culpabilidad a
partir de la operatividad de la conformidad.

Las criticas anteriores se formulan en una dimensién procedimental, por desconocerse las
garantias procesal es a observar en laimposicion de sanciones; si se tomaahora como punto de refe-
rencia el acto que pone fin a estos «procedimientos consolidados» se aprecia que tal consolidacion
se proyecta en la confusion del acuerdo deimposicién dela sancion con € acto deliquidacion,
lo cual supone, desde una per spectiva sustantiva, una concepcién unitaria de la deuda tribu-
taria, uno de cuyos componentes seria la sancion. Ello suponeinterpretar el sentido del articu-
lo 58 delaLey Genera Tributariacomo unasimple adicién de diversos sumandos que se acumulan
para determinar €l importe del débito, ignorando que € reconocimiento de un derecho en favor de
la Hacienda Publica por cuotas, intereses, recargos y sanciones no supone negar que el presupuesto
de hecho que desencadena estas diferentes consecuencias juridicas serd, segin los casos, larediza-
cion del hecho imponible, € retraso en el pago, € inicio de laaccién gjecutiva de laAdministracion
0, por lo que aqui interesa, la comisiéon de unilicito.

Con esta premisahay que considerar la cuestion que pasamos a comentar. Laredaccion actual
del articulo 82.3 delaLey General Tributariarecoge el criterio de reduccion automética de las san-
ciones impuestas por sanciones tributarias graves en un 30 por 100 cuando «el sujeto infractor
manifieste su conformidad con la propuesta de regularizacién que se le formule»; mientras
que € articulo 61.2 del Reglamento General de Inspeccion antes citado establece que, en los casos
en que este precepto hubiera sido aplicado, si se impugnare la «liquidacién que comprende la
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sancion... al recibir el recurso o remitir el expediente al Tribunal la Inspeccién dictara acto
administrativo de liquidacion, exigiendo la parte de la sancién reducida, atendiendo a la
conformidad inicial del sujeto pasivo».

De estos preceptos conviene destacar desde el principio dos puntos que mas adel ante se desa-
rrollaran: que laconformidad la presta el infractor ala propuesta deregularizacion que selefor-
mula, y que ello conlleva una reduccion en el importe de la sancién si no se impugna la liquida-
cion en la que queda incluida. Con ello setraslada al ambito tributario el problemade larenuncia
al derecho arecurrir y su posible colisién con el derecho alatutelajudicial efectivarecogido en el
articulo 24.1 de la Constitucion Espafiola. La STC 76/1990, no respecto a la conformidad pero si
respecto a la condonacion de sanciones condicionada a la renuncia a accionar, admitié declarada-
mente estos mecanismos destinados a lograr introducir simplificacion y celeridad en |os procedi-
mientos tributarios. Se intuye, pues, esainstrumentalizacion de las sanciones tributarias a servicio
delagestion y recaudacién, ya que este criterio de reduccién de las sanciones se alzafrente a obje-
tivotradicional de alcanzar lanecesaria proporcionalidad en laimposicion de las mismas. Estasitua
cion puede resultar discutible, pero también se puede justificar su admisibilidad genérica por parte
del Tribuna Congtitucional en aras amejorar la aplicacion integral del sistema: si bien su conside-
racién exclusivapor referenciaal Derecho sancionador no cabe duda de que produce unadistorsion,
s se trasciende a una perspectiva global se observa que con €llo se trataria de garantizar €l interés
recaudatorio evitando dilaciones provocadas por la interposicion de recursos y reclamaciones. Se
trata, por tanto, de una cuestion, en la que conviene obrar con extremada cautela.

No setrata, en efecto, de articular mecani smos que supongan unarenunciaal ejercicio detoda
acciénimpugnatoria, puesto que ello privariapor completo al obligado tributario del derecho arecu-
rrir y supondria una conculcacion frontal del articulo 24.1 de la Constitucién Espafiola. En conse-
cuencia, deben ser mecanismos que, sencillamente, condicionan las consecuencias juridicas que
dimanan de la eventual prestacion de conformidad. La conclusion es clara: desde un punto de vista
sustantivo, este sujeto conserva su irrenunciable derecho a recurrir el acto de liquidacién, pero la
prestacion de conformidad y €l no gjercicio de accién impugnatoria alguna serian admitidos por €
Tribunal Constitucional como unaalternativaque permite al particular obtener un «beneficio» a que
no tiene derecho (esareduccién del 30% en el importe de la sancion).

No obstante todo |0 anterior, nos parece que resultaimprescindibl e efectuar importantes mati-
zaciones. En primer lugar, debe tenerse presente que el proceso de desnaturalizacion sufrido por las
actas al que més arriba nos referiamos ha supuesto también una ampliacion del ambito al que se
presta conformidad, que ha pasado de ser estrictamente la propuesta de cuantificacion de la cuota
tributaria, a extenderse a toda la propuesta de regularizacion, incluida la propuesta de sancién. A
pesar de €ello, no debe confundirse dicho ambito con €l alcance de los efectos de la conformidad
pues éstos -como asi 1o confirmatodalaevolucion jurisprudencial- vienen referidos estrictamente a
las cuestiones de hecho, aceptandose laimpugnabilidad de las actas de conformidad por cuestiones
de derecho en paralelismo con lafacultad del 1nspector-Jefe de modificar por tales motivos las pro-
puestas de liquidacion. De tal manera que nos parece que habria que depurar la operatividad de este
criterio de reduccién de la sancién y su posible pérdida en el siguiente sentido.
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No se olvide que toda la argumentacion de la STC 76/1990 se basa en la ausencia de caracter
sancionador en las actuaciones que se enmarcan en el procedimiento de liquidacion, de donde se
deduce aquella conclusion de que la colaboracién con la I nspeccion no supone un reconocimiento o
confesion de culpabilidad, y de que laoperatividad de las actas sobre €l procedi miento sancionador
no seria otra que lade dar notitia criminis que permitiera su incoacion. Por tanto, cuando el parti-
cular presta su conformidad ala propuestaincor porada al acta solo aceptay reconocelos ele-
mentos de hecho deter minantes parala calificacion y cuantificacién del hechoimponible; pero
ni resulta disponible la correcta aplicacion del ordenamiento juridico, ni € obligado tributa-
rio (al que no se puede calificar todavia como infractor) reconoce la concurrencia de los pre-
supuestos juridico-materiales de la sancion, ni tampoco se confiesa culpable de la infraccion
gue seleimputa, sino que se limita a reconocer unos hechos cuya posterior calificacion como
supuesto de infraccion puede considerar errénea.

Por tanto, al vincular este mecanismo con esa idea del Tribunal Constitucional que justifica
su admisibilidad en aras a objetivos de macroeficacia del sistema nos parece que la premisa menor
gue debe resultar para que se respeten el derecho ala presuncién de inocenciay alatutelajudicia
efectiva no puede ser més que la siguiente: cuando se ofrece a obligado tributario el acta que reco-
ge los resultados de | as actuaci ones de comprobacion e investigacion, éste sabe que si decide pres-
tar conformidad, la posible sancion que se pudieraimponer sereducira en un 30 por 100. Para
gue ello suponga el acceso a un beneficio a que no se tiene derecho, resulta obvio que debe resul-
tar procedente laimposicion de la sancion, extremo que aln se desconoce pues falta por desarrollar
€l juicio deantijuridicidad y culpabilidad. ¢Cuandoy por qué se pierde, pues, esta «ventgja» alaque
no se tiene derecho? Recordamos la norma de todos conocida que introduce €l articulo 61.2 del
Reglamento General de Inspeccion: «Cuando el interesado interponga recurso de reposicion
o reclamacién econémico-administrativa contra una liquidacién tributaria que comprenda
una sancién impuesta observandose lo dispuesto en la letra h) del articulo 82 de la Ley
General Tributaria (actud art. 82.3LGT), al recibir el recurso o remitir el expediente al Tribunal
la Inspeccién dictaré acto administrativo de liquidacién, exigiendo la parte de la sancién
reducida atendiendo a la conformidad inicial del interesado». No obstante, frente a este pre-
cepto pensamos que deben realizarse las siguientes objeciones.

Larazdn Ultima de la concesion de este beneficio que, caso de resultar aplicable sobre una
eventual sancidn, se aparta parcialmente de la acomodacién de la cuantia de la sancidn & principio
de proporcionalidad radica en que, como se esta demostrando en la actualidad, las grandes dificul-
tades parala aplicacion del sistematributario residen en laintegracion de labase imponible. Estaes
larazén queimpulsala progresiva expansion de los ef ectos sustantivos de los actos del particular en
la gestion tributaria, aun cuando se apartan de los postulados tedricos de |os principios de justicia
tributaria. Antelas difi cultades que presentala comprobacion, singularmente, de los grandesimpues-
tos sobre la renta, se van introduciendo mecanismos de terminacion convencional de los procedi-
mientos de gestion que alivian alaAdministracion Tributaria en su tarea de obtener soporte demos-
trativo suficiente para legitimar sus actos de liquidacién. A cambio de ese reconocimiento de los
efectos de la voluntad del particular en la fijacién de los elementos de hecho de la liquidacion, se
ofrece ese beneficio del 30 por 100 en la cuantia de la, insistimos, eventual sancion que resultara
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procedente. Naturalmente, €l acceso a este beneficio debe perderse cuando € particular presentaale-
gaciones contralos mismos elementos de hecho alos que previamente habia prestado conformidad,
pero ello debe resultar gjeno al gercicio de acciones por indebida aplicacién de normas juridicas o
frente alaimposicion de medidas de caracter represivo, porgque ni en un caso hi en otro los objeti-
vos de eficacia general pueden justificar |a postergacion de su caracter de ius no dispositivo.

En consecuencia, es perfectamente posible que el obligado tributario mantenga su conformi-
dad alos elementos de hecho empleados en la cuantificacion de la cuota, pero puede no estar con-
forme con la calificacion de su conducta (puede considerar que lainfraccion cometidano esA sino
B), o con los criterios de graduacion empleados. Y ante laimpugnacion de tales extremos pensamos
gue carece dejustificacion lano conservacion de lareducci én sobre la sancion que final mente resul -
tara procedente una vez resuelto el recurso o reclamacion planteada, pues en definitiva el obligado
tributario no haretirado la conformidad que ha permitido laintegracion de la base imponible.

En definitiva, si se considera que la prestacion de conformidad que se otorga a acta extendi-
datras las actuaciones de comprobaci6n e investigacion supone la asuncién del obligado tributario
delacomisién de lainfraccion en los términos que se le imputan, se reduce al absurdo lalégica de
laSTC 76/1990 pues la vulneracion de la presuncion de inocenciay de sus derechos instrumentales
es clara. Por ello creemos que ese mecanismo que trata de introducir celeridad y simplificacion en
laaplicacion del sistemaoperara, y esto eslo que tomaen consideracion el obligado tributario, sobre
laeventual sancidn que resultara procedente unavez se haya seguido el expediente sancionador con
todas las garantias procesales. En segundo lugar, si se extiende el alcance de laconformidad presta-
dadetal maneraque no solo despliegue efectos preclusivos sobrelos elementos de hecho delaliqui-
dacion, sino sobre todos |os componentes de la deuda tributaria, 1a salvaguarda del nicleo del dere-
cho alatutelajudicia efectiva queda condicionadaa una privacion injustificada de esa «alternativa
ventajosa» concedida por el ordenamiento.

2.4. La colision con €l derecho a la tutela judicial efectiva; gecutividad de las sanciones y
problemas derivados de su inclusion en el acto de liquidacion.

Si se contindian desgranando | as consecuencias derivadas de esta concepcién unitariadel débi-
to alaHacienda Publica, se observa que también puede resultar unitario el régimen juridico que se
establece respecto a su gjecutividad e impugnacion, lo cual también suscita dudas respecto a una
posible vulneracion del derecho alatutelajudicial efectiva del articulo 24.1 de la Constitucién
Espafiola. Dudas que han sido planteadas por primera vez por un Auto del Tribunal Superior de
Justiciade Catalufiade 28 de febrero. El texto de este auto comienzaintroduciendo |os mismos argu-
mentos conceptual es que cimentan | os presentes comentarios: que lanaturalezajuridicadel Derecho
Administrativo sancionador y las normas propias del Derecho Tributario son totalmente diferentes,
como asi |o son sus instituciones y principios generales y debieran serlo sus correspondientes pro-
cedimientos. De entre | as diversas argumentaciones que a respecto se contienen en el presente auto,
interesa especial mente ahora destacar 1os efectos materiales que se derivan de la identificacion del
acuerdo de imposicion de la sancion con la emanacion de la liquidacion definitiva: cuando se gje-
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cuta laliquidacién tributaria, entendida en funcién de esta desviada aplicacion del articulo 58.2 de
laLey Genera Tributaria, se gjecutardtambién el importe de una sancion tributaria conjuntamente
con los restantes conceptos. Al no resultar un acto escindible, resulta suficiente la falta de pago de
cualquieradelos componentesincluidos en |a «liquidacin», paraque €llo suponga autométi camente
la gjecucion de lamisma incluido el importe de la sancién. De este modo, €l régimen acerca de la
gecutividad de las sanciones quedaba inicialmente homogeneizado con el de la cuota, recargos e
intereses, situacién ante la cual se plantea el interrogante acerca de su acomodo a contenido esen-
cia del derecho alatutelajudicia efectiva.

Lacuestién relativa ala gjecutividad de las sanciones no es un problema que se plantee solo
en el ambito tributario, sino que es comun a resto del ordenamiento. De hecho, aparece como un
tema recurrente en la doctrina cientifica de las Ultimas décadas |o que ha motivado su elevacion a
juicio de constitucionalidad. El fallo dela STC 66/1984 es célebre: «la ejecutividad de los actos
sancionadores pertenecientes a la categoria de los de este recurso no es algo indefectible-
mente contrario al derecho a la tutela judicial efectiva...». «<El derecho a la tutela judicial
efectiva se satisface, pues, facilitando que la ejecutividad pueda ser sometida a la decisién
de un Tribunal y a que éste, con la informacién y contradiccién que resulte menester, resuel-
va sobre la suspension».

No obstante esta posicion permisiva, el resto de normas que se integran en lo que ha dado en
Ilamarse € bloque de constitucionalidad, han ido articulando, segln los casos, un régimen de «no
gecutividad inmediata de | as sanciones» o de «suspension de la g ecucién de las mismas» que refle-
jamejor la nota distintiva que presentan |os actos sancionatorios frente a los restantes que puedan
resultar gravosos o restrictivos de derechos; esanotadiferencial radicaen que, en definitiva, laimpo-
sicion delasancion procede como consecuenciadelacomision de unilicito, imputacién antelacual
prevalece la presuncion de inocencia que podria verse vulnerada ante lainmediata gjecutividad del
acto sancionatorio. Por ello, el articulo 138.3 de la Ley 30/1992 haintroducido la norma que venia
reclamando la doctrina para resituar en su justo punto el equilibrio entre la presuncion de legitimi-
dad delos actos administrativos y la presuncion deinocencia: «la resolucion sera ejecutiva cuan-
do ponga fin a la via administrativa», sin perjuicio de que se adopten las disposiciones cautela
res precisas para garantizar su eficacia en tanto no sea gjecutiva. A pesar de que esta hormativa se
haciaeco ddl sentir mayoritario, cuando la L ey 25/1995 reforma sustancialmente el sistemade infrac-
cionesy sancionestributarias, no seintroduce lanormahoménimaenlalLey General Tributariasino
gue se contindainsistiendo en las supuestas particul aridades que presenta el privilegio de autotute-
la cuando la Administracién dicta actos en materiatributaria. Asi, la redaccion actualmente vigente
del articulo 81.4 delaLey General Tributaria, no puede ser més clara: «la interposiciéon de cual-
quier recurso o reclamacién no suspenderad la ejecucién de la sancién impuesta, sin perjui-
cio de lo dispuesto en la normativa general aplicable sobre la suspensién de los actos impug-
nados y de lo previsto en la regulacién de las reclamaciones econémico-administrativas».
Lo Unico que se introduce es el siguiente inciso del articulo 81.4 que trata de evitar que la suspen-
sion del acto sancionatorio se haga depender de condiciones tan gravosas que, en la practica, hagan
imposible el recurso o disminuyan lautilidad del fallo para satisfacer las pretensiones del recurren-
te; de ahi el tenor de este precepto: «en todo caso, procedera la suspension de la sancion cuan-
do dicha ejecucién afectare sustancialmente al mantenimiento de la capacidad productiva
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o de los servicios y nivel de empleo de la actividad econémica respectiva» -y, en un intento
de objetivacion acercade laconcurrenciade tal es circunstancias, se afiade- «se entendera que afec-
ta sustancialmente cuando la sancién a garantizar exceda del 15 por 100 del patrimonio o
de los fondos propios del sujeto pasivo». Estas hormas fueron consideradas insuficientes en su
diapor lapracticatotalidad de los intérpretes del ordenamiento tributario, y a respecto ya se cuen-
taincluso con algunas resoluciones, como ladel TEAC de 28 de febrero de 1996, que tratan de sal-
var sus limitaciones realizando unainterpretacion flexible del articulo 81.4 al entender que € cita-
dolimitedel 15 por 100 debe entenderse, en su caso, referido al conjunto delas sancionesrecurridas.

Lajustificacién del privilegio de autotutela gjecutiva, asi como las consecuencias que de ello
se derivan y la dimension que presenta cuando se proyecta sobre los actos emanados del gjercicio
de lapotestad sancionadora de laAdministracién requieren, obviamente, el desarrollo de un estudio
especifico que escapa a nuestro proposito en |os presentes comentarios. Unicamente hemos intro-
ducido las anteriores consideraciones generales con €l objetivo de tratar de ofrecer una explicacion
al porqué de la introduccion en el proyecto de Ley de Derechos y Garantias de lo que serian sus
articulos 34 y 35.

El proyectado articulo 35 claramente se alinea con laLey 30/1992, si bien con €l significati-
vo cambio en ladenominacién del régimen que pasaaser de «no gjecucién» a«suspension delage-
cucién» delasancion (10): «la ejecucion de las sanciones tributarias quedara automaticamente
suspendida sin necesidad de aportar garantia, por la presentacién en tiempo y forma del
recurso o reclamacién administrativa que contra aquéllas proceda y sin que puedan ejecu-
tarse hasta que sean firmes en via administrativa». Frente a esta claridad, puede considerarse
innecesario o, cuando menos, sorprendente el apartado 2 del proyectado articulo 34 que afirma que
«el acto de imposicién de la sancién podra ser objeto de recurso o reclamacién indepen-
diente...». ¢Por qué se introduce esta mencion cuando nunca se ha cuestionado la impugnabilidad
de los acuerdos de imposicién de la sancidn? El proyecto de ley se cree en la necesidad de recor-
darlo precisamente, y de ahi nuestro interés, porque la consolidacién material del acto de liquida-
¢ion con el acto sancionatorio habiallevado a aunar 1a suerte de todos |os componentes de la deuda
frente alaHacienda Plblica (el art. 61.2 del RGI alude claramente al supuesto de que se interpon-
garecurso o reclamacién «contra una liquidacién tributaria que comprenda una sancién»),
lo cual resulta insostenible cuando se introducen diferencias respecto a régimen de gjecucion de
unosy otros. Por ello esta especie de recordatorio acerca de laimpugnabilidad autbnoma de la san-
cion se ubicaen el precepto que se denomina «procedimiento separ ado»; porque se tratan de evi-
tar los nocivos efectos sustantivos derivados de la consolidacion del procedimiento de liquidacion
con €l procedimiento sancionador y de la extrapolada concepcion de laliquidacion més ala de sus
limites(11): no habrianecesidad de ello pero, ante la deficiente situacion anterior, esteinciso del pro-
yecto se detiene pedagogi camente en recordar que, ante procedi mientos independientes, actos defi-
nitivos independientes con naturaleza 'y régimen juridico propios.

(10) Piénsese en los diferentes efectos de una u otra opcion sobre el devengo y cuantificacion de los posibles intereses de
demora.

(11) En realidad, la depuracion entre el acto de liquidacion y el acto de imposicion de la sancion ya resulta necesaria para
aplicar eficazmente el actual articulo 81.4 de laLey General Tributaria.
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IV. LA INCIDENCIA DE LA JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL EUROPEO DE
DERECHOS HUMANOS: LA PRESUNCION DE INOCENCIA Y EL DERECHO A PER-
MANECER EN SILENCIO

En € juicio critico de lasituacion positiva actual realizado hastael momento se han utilizado
exclusivamente como criterios de valoracion laldgica sistematica del bloque de constitucionalidad
de nuestro ordenamiento y la integracion que de él ha realizado la doctrina sobre el Tribunal
Constitucional. Sin embargo, aello hay que afiadir la directaincidencia que puede tener sobre estas
cuestioneslamés reciente jurisprudenciade Tribunal de Estrasburgo dictadaen aplicacion ddl articu-
lo 6.° de la Convencion Europea de Derechos Humanos. Fundamentalmente, dos sentencias han
levantado la duda acerca del posible giro que supondria la recepcion por parte de nuestro Tribunal
Constitucional delajurisprudenciaeuropea, y delainfluenciaqueello tendriasobre el planteamiento
de la cuestion que nos ocupa condicionando las soluciones a adoptar.

Losdosfallos, la sentencias Funke y Bendenoun, han sido ya ampliamente difundidas entre
nosotros por diversos estudios. Con animo de sintetizar, podria decirse que el nlcleo de la senten-
ciaFunkede 25 de febrero de 1993 se encuentraen lasiguiente afirmacion del TEDH: «El Tribunal
constata que las aduanas provocaron la condena de M. Funke para obtener determinados
elementos cuya existencia suponian sin tener la certeza de ello. A falta de querer o poder
procurarselos por otro medio, intentaron obligar al recurrente a que suministrara él mismo
la prueba de las infracciones que hubiera cometido. Las especialidades del Derecho adua-
nero no podrian justificar tal atentado del derecho de todo "acusado" en el sentido auténo-
mo que el articulo 6 atribuye a este término a permanecer en silencio y a no contribuir a su
propia incriminacién». Posteriormente, la sentencia Bendenoun de 24 de febrero de 1994 confir-
malatesis de que en todo procedimiento en que puedan ser impuestas multas u otro tipo de sancio-
nes el particular puede reivindicar las garantias del articulo 6.° del Convenio.

A partir de estajurisprudenciadel Tribunal de Estrasburgo Frommel ha concretado la dimen-
sion del derecho a permanecer en silencio en las siguientes proposiciones:

1. Puede ser invocado por personasfisicas o juridicas;

2. No sdlo en caso de acusacion formal, sino también durante la fase de instruccidn;

3. No sdlo en procesos penales, sino en cualquier procedimiento que concluya con laimpo-
sicion de sanciones o multas incluyendo, aungue no sdlo, las investigaciones en materia
antimonopolio y en los procedimientos tributarios y aduaneros;

4. No sdlo paraevitar la autoincul pacién, sino también, para evitar incriminar a otros;

5. Abarcalanegativa a proporcionar cualquier informacion, incluida la documental;
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6. Si e acusado gjerce este derecho, las autoridades no pueden obligarle adesbloquear infor-
macion;

7. No puede suponer una presuncion de cul pabilidad;

8. El investigador o acusador debe informar de este derecho a la primera oportunidad
posible;

9. Esun derecho renunciable por el sujeto» (12).

Demodo que se ha consider ado quelareper cusion de estos pronunciamientosen el ambi-
totributario seconcretaen quelasautoridadesnacionalesde un Estado parteen la Convencién
no pueden presionar a los contribuyentes estableciendo una sancién con vistas a obtener del
suj eto pasivo una confesion, liberando asi a las autoridadestributarias nacionales dela carga
de probar ellas mismas, a través de sus propias averiguaciones, la existencia de la infraccion
que alegan (13).

Asi las cosas, lo cierto es que la situaci on que padece nuestro ordenamiento procedimental debe
someterse a una contrastaci 6n no solo con la Constituci6n interna, sino también con laaplicacién que
viene realizando € Tribunal Europeo de Derechos Humanos del articulo 6.° del Convenio que supo-
ne la recepcion de los derechos a la presuncion de inocenciay a permanecer en silencio para todos
aquellos procedimientos que pueden conducir alaimposicién de una sancion. Evidentemente, segin
todo lo expuesto en |l os apartados anteriores, tal y como se encuentra estructuradalaarticulacion entre
¢l procedimiento deliquidacidny el supuesto procedimiento sancionador que se sigue cuando lapre-
sunta comision de infracciones hubiera sido apreciada en €l curso de actuaciones inspectoras, existe
préctica unanimidad doctrinal en denunciar lo insostenible de la regulacién actual. Pero son diversas
las propuestas de reforma que se han planteado, propuestas que pasamos a analizar.

V. CONSIDERACION DE LAS DIFERENTES LINEAS DE REFORMA QUE SE VIENEN
PROPONIENDO

Hasta el momento se harealizado en los presentes comentarios un juicio critico de lanorma-
tivavigente alaluz de los principios y derechos constitucionales implicados en la cuestion; juicio
critico al que hemos querido dotar de un caracter sisteméatico y exhaustivo afin de detectar las defi-
ciencias que deben ser superadas en cualquier intento de reforma que quiera emprenderse a res-
pecto, razén por la cua las paginas anteriores resultan esencialmente descriptivas. |dentificadas y

(12) FROMMEL, S. «The european Court of Human Rights ante the righ of the accsused to remain silent: can it be invoked
by taxpayesrs?, Diritto e Pratica Tributaria,nim. 6, 1993, pag. 2.152.

(13) DASSESSE, M. «Human rights, European Law and Tax law: Theimplications of the Judgements of the Court of Human
Rightsin re Fundke and of the European Court of Justice in re Corbiau», Ec Tax Review, nim. 3, 1994, pags. 86 y ss.
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fundamentadas tales deficiencias pasamos a adoptar a partir de este momento una perspectiva de
carécter constructivo afin de mantener ese objetivo de ofrecer una propuesta que nosimpulsaarea-
lizar el presente estudio. Por tanto, para ofrecer ese intento de solucién considerando la aternativa
elegida por €l proyecto de Ley de Derechos y Garantias, debemos atender a las diversas lineas de
reforma que en los Ultimos tiempos se han venido apuntando por la doctrina cientifica tratando de
extraer las ventgjas e inconvenientes que cada una de ellas presenta.

Como antes deciamos, existe préctica unanimidad a la hora de denunciar que la actual
interrelacién entre lasfunciones de gestion tributariay |a potestad sancionadora de laAdministracion
en materia tributaria ha provocado €l doble efecto adverso de instrumentalizar esta Ultima al servi-
cio delarecaudaci6n -olvidando que ontol 6gicamente | as sanciones no son medidas resarcitorias del
impago- y, aungue puedaresultar contradictorio, al mismo tiempo ante la creciente resistencia socio-
I6gica de los contribuyentes se ha producido una creciente criminalizacion de las actuaciones de la
Inspeccion de los Tributos que supone un aumento de litigiosidad. De modo que latension dial écti-
caentrelos articulos 24 y 31 de la Constitucion no esta bien resuelta porque, ni se garantizala ope-
ratividad del primero en su dmbito natural de aplicacion, ni se llega a asumir la necesidad de lograr
la aplicacion integral del sistema de acuerdo con los principios de justicia tributaria. Pero, a partir
de agqui son diversas |as alternativas conceptual es que se vienen proponiendo para superar lacoyun-
tura actual; dentro de ellas debemos distinguir dos lineas. una primera, mayoritaria, que asume la
naturaleza de las sanciones tributarias como ejercicio del ius puniendi del Estado y restantes
Administraciones; y, una segunda defendida en menor nimero de ocasiones, que no tiene reparo en
cuestionar si laanterior premisa debe seguir necesariamente manteni éndose.

1. La propuesta derevision metodoldgica de la naturaleza del «procedimiento de regulariza-
cion tributariax.

Comenzando por el andlisisde esta Ultima propuesta, deben destacarse |as aportaciones delos
profesores J.J. Bayonay M.T. Soler (14) que destacan, como formula de solucién al conflicto, una
reflexidn «seria y sin prejuicios sobre la verdadera naturaleza del procedimiento de regula-
rizacion tributaria». Es decir, asumiendo esa mixtificacion entre los procedi mientos de gestion tri-
butariay los sancionadores que se advierte incluso en la Ley General Tributaria, Bayona criticala
errénea comprension del procedimiento administrativo sancionador como manifestacion del ius
puniendi del Estado. En este sentido entiende que el gercicio de la potestad sancionadora en mate-
ria tributaria resulta complementaria respecto alas funciones de gestion pues, adiferenciade lo que
sucede con |as restantes normas de natural eza represiva, €l objeto de aquéllaes «el de equiparar la
situacion juridica de quien cumple adecuadamente los deberes que impone el desarrollo
de la accién administrativa de quienes no los cumplen, dificultando con ello el desarrollo
de dicha accién administrativa... Mediante la regularizacién, la conducta del contribuyen-

(14) Vid. BAYONA DE PEROGORDO, J.J. «El procedimiento sancionador», Conferencia pronunciada en el Curso sobre
«Evasiony fraudefiscal», UIMP, Santander, 1994, cuyo contenido serecoge en SOLER ROCH, M. T. «Deberes Tributarios
y Derechos Humanos», Revista Técnica Tributaria, nim. 30, 1995.

ESTUDIOS FINANCIEROS nums. 173-174 -35-

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



| ARTICULACION ENTRE PROCEDIMIENTOS LIQUIDACION Y SANCIONADORES TRIBUTARIOS | Ana Marfa Juan Lozano

te cumplidor se ve compensada respecto del que no cumple, por una doble via: la del inte-
rés de demora, de resarcimiento para el ente publico y la de la sancién que trata de equi-
librar su situacién en relacion con la de los infractores...».

Naturalmente, todos los planteamientos tedricos son por esencia revisables; no obstante, del
conjunto de lajurisprudenciaemitidaen materiatributariaen relacion con ladictadarespecto al con-
junto del Derecho Administrativo sancionador, creemos que tanto €l Tribunal Constitucional como
¢l resto de 6rganos jurisdiccionales asumen el sentir mayoritario de la doctrina cientifica que iden-
tificalanaturaleza delas normas queintegran el sistemade infraccionesy sancionestributarias como
manifestacion del ius puniendi. Por tanto, larevision metodol 6gica propuesta por esta linea de pen-
samiento exigiriaun giro en la propia postura mantenida por el Tribunal Constitucional -piénsese en
gue la propia exégesis de la trascendental STC 76/1990 conduce ala conclusion de que las normas
sancionadoras tributarias estan af ectadas por la proyeccion delos arts. 24 y 25 dela CE (aungue este
ultimo precepto ha quedado al margen de nuestros comentarios) y, con base en este argumento, se
afirma claramente laimposibilidad de articular un régimen de responsabilidad objetiva en laimpo-
sicién de sanciones-. Por esta razén, consideramos preferible mantener propuestas de solucién que
empleen como criterios de valoracion los elementos de juicio intrinsecos ala jurisprudencia consti-
tucional que hasta el momento constituye el acervo interno y que, como hemos visto, también se
mantienen en el acervo comunitario constituido por lajurisprudenciadel TEDH. Lo cual, y preferi-
mos adel antar ya desde este momento nuestra posicién, no supone desconocer |anecesidad de garan-
tizar laeficaciadel deber de contribuir del articulo 31 de la Constitucion Espafiola.

Por tanto, nos ocupamos ahora-sin animo de exhaustividad doctrinal - de las posturas que par-
ten de la asuncion de la pertenencia de la potestad sancionadora de la Administracién Tributaria al
tronco comun constituido por el Derecho de naturaleza represiva. Pero, partiendo de esta premisa,
las lineas de reforma que se proponen se orientan en dos sentidos opuestos, radicando las diferen-
cias conceptual es en los mecanismos gque se consideran necesarios para salvaguardar la operativi-
dad delas garantias procesales del articulo 24.2 de la Constituci 6n Espafiola, pues respecto alainci-
denciadel derecho alatutelajudicial efectivasobre el régimen de g ecutividad delas sanciones existe
préctica coincidencia.

2. Lapropuesta de anticipacion delasgar antias procesalesdel articulo 24.2 dela Constitucion
Espafiola a los procedimientos de gestion tributaria.

Esta primera propuesta -cuya mejor sintesis puede encontrarse en las opiniones de Falcén y
Tella (15)- parte de la evidencia, contrastada en las paginas anteriores, de que en su configuracion
actual el procedimiento de liquidacion -particularmente cuando en € se insertan actuaciones desa-

(15) Mid. e Editorial que realiza este autor a nim. 22, correspondiente al mes de diciembre de 1995, de la Revista Quincena
Fiscal, bajo €l titulo «Un giro trascendental en lajurisprudencia del Tribunal de Estrasburgo con incidenciainmediata
en el procedimiento inspector: el derecho ano declarar».
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rrolladas por los érganos de I nspeccion- puede dar lugar no solo ala exigencia de la cuota tributa-
ria eintereses de demorasino alaimposicién de sanciones. En consecuencia, para sanar todaslas
deficiencias que ofrece la contrastacion delaactual normativa procedimental con lasgaran-
tiasprocesalesdel articulo 24, seadopta una postur a de indole evidentemente cautelar que pro-
pone anticipar la observancia de dichas garantias al curso de las actuaciones inspectoras de
comprobacion e investigacion. Como argumento para estainterpretacion expansiva de los precep-
tos constituci onal es en materia sancionadora -que recuérdese niegael Tribunal Constitucional enlos
diversos fallos mas arriba citados- se utiliza el sentido de los fallos del Tribunal de Estrasburgo en
los asuntos Funke y Bendenoun. No obstante, como se advertia en |as lineas introductorias a estos
comentarios, la solucién que se quiera dar a este conflicto no es una hipétesis que se pueda formu-
lar en abstracto tomando como criterio de valoracion aislado €l articulo 24 del texto constitucional,
sino que, como consecuencia de la tension interna a la propia Norma Fundamental, debe cuestio-
narse su correccion desde una perspectiva pluridimensional que considere lagarantia de eficaciano
solo del citado precepto sino también del articulo 31 de la Constituci 6n Espafiola. Por €llo, nos pare-
ce que tras|a presentaci 6n de esta propuesta debe procederse de modo analitico presentando las con-
secuencias que se derivarian de esta anticipacién de garantias a las actuaciones de comprobacion e
investigacion. Supongamos, pues, cudles serian |os efectos que provocaria el mantenimiento de un
procedimiento mixtificado en cuanto a su naturalezay finalidad como el actual, pero en el que se
introduj eran mecani smos destinados a garantizar |a no imposi cién de sanciones con desconoci miento
delas garantias penales.

En primer término, no plantea mayores problemas la consideracion de una posible traslacion
del derecho ala asistencia de letrado. Hasta el momento ni siquiera hemos hecho referenciaalguna
a esta cuestion pues, como ya advirtiera el Tribunal Constitucional en 1981, latraslacion de garan-
tias penales al @mbito administrativo sancionador no es absoluta sino que debe realizarse con cier-
tos matices, y uno de esos matices afecta a la cuestion que nos ocupa; solo en Alemaniay Portugal
pervive laformulacion penal de este principio en su traslacion alaimposicién de sanciones admi-
nistrativas. Laintegracién del bloque de constitucionalidad realizada a este respecto por lajurispru-
dencia del Tribunal Constitucional (SSTC 74/1985 y 192/1987) encauza este derecho através de
mecanismos previstos en lanormativa procedimental que prevean laposibilidad de asistencia; pero,
adiferencia de lo que sucede en los procesos penales por delitos, la falta de representacion letrada
no es obstaculo esgrimible frentealainiciacion y desarrollo del procedimiento. No obstante, en aten-
cion alaespecializacion y complejidad de la actual normativa tributaria, podria emplearse € prin-
cipio general de proporcionalidad como criterio paradeterminar si se paralizan o no las actuaciones
inspectoras hasta tanto el obligado tributario consiga asesoramiento en lamateria, segin quelascir-
cunstancias del caso aconsegjen actuar de modo sorpresivo -como, por g emplo, cuando se reputa
necesarialainiciacion delas actuaciones por personacion directadel actuario- o nolo haganimpres-
cindible.

Tampoco resulta especialmente problemética la eventual traslacion al actual procedimiento
complejo de regularizacion delagarantia de separacion entre 6rgano instructor y decisor. Como més
arriba comentabamos, lalegitimidad de laactual acumulacién en los érganosinspectoresde lasfases
de comprobacién y liquidacion se habia salvado partiendo de la ausencia del carécter sancionador
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de las funciones de gestién tributaria a las cuales ofrece cauce formal 1a regulacion procedimental
de aguéllas; pero si se reconoce la mixtificacion de naturalezas que padece la configuracion de las
actuaciones inspectoras inferida de la Ley General Tributariay del Reglamento de Inspeccién, los
directos efectos de tal procedimiento sobre la imposicion de sanciones exigirian volver a articular
una separaci on entre el érgano comprobado/instructor y el érgano liquidador/sancionador. Separacion
gue no aparece como exigencia conceptual de lanaturalezay estructura del procedimiento de liqui-
dacion, pero si del procedimiento sancionador que se trataria de hacer aflorar frente a su latencia
actual.

En realidad el niicleo delaprobleméticaradicaen latrasacion alas actuacionesinspectoras de
los derechos ano declarar contra uno mismo 'y ano confesarse cul pable como garantias instrumenta:
les de la presuncion de inocencia. Los argumentos para justificar su anticipacion alas fases de com-
probacion e investigacion se extraerian de esa interpretacion del articulo 6.° del Convenio Europeo
de Derechos Humanos que realizaba e Tribunal de Estrasburgo en la sentencia Funke antes citada.
La recepcion de estos derechos en € citado fallo supone su configuracion como unas garantias al
alcance no sdlo del acusado en sentido estricto, sino también de aquellas personas que son objeto de
procesos de instruccidn que se hallan en unafase donde todavia no hay evidencias paradictar auto de
procesamiento que los convierta formalmente en acusados. Se trata, en definitiva, de una expresion
del principio acusatorio que rige en la actualidad en todas | as fases de |os procesos penaesy proce-
dimientos sancionadores frente a carécter inquisitivo que presentaron en otras épocas histéricas.

Realizando unainterpretacion extensiva de lapremisaanterior, las propuestas de reformaque
estamos analizando aducen que, dado que el actual procedimiento de regularizacion -en alusion asu
caracter mixto- puede conducir a una sancion, el cumplimiento de los deberes de atencion y cola-
boracién con la Inspeccién tributaria equivale, en la préactica, ala adopcién de medidas coactivas
que tratan de constrefiir al obligado tributario a acusarse a si mismo de un delito o infraccién tribu-
taria, lo cual resultaincompatible con el derecho ano autoincul parse. Consecuentemente, de admi-
tirse esta solucién conceptual, devendriainconstitucional latipificacion de las infracciones consis-
tentes en la omisién de los deberes de colaboracion con la Inspeccion (16) que tienen que hacerse
efectivos en el curso de este procedimiento que en la actualidad conduce materialmente a sancionar
unainfraccion. Las reformas legidlativas a adoptar en este sentido conducirian, pues, al reco-
nocimiento de un derecho a negar se a prestar declaracion o proporcionar datos a los 6rganos
inspectores. LaAdministracién no podria obligar al obligadotributario a colaborar en contra
de su voluntad, ni podria sancionar se directa o indirectamente una eventual negativa a cola-
borar.

(16) En concreto, FALCON 'Y TELLA consideraincompatibles con el articulo 6.° del Convenio 9 (y por tanto con el art. 24 de
laConstitucion) e articulo 142.3 delaLey Genera Tributaria (salvo que seinterprete correctivamente), € articulo 78.1 f)
que tipifica como infraccion la «resistencia, excusa o negativa a las actuaciones de la Administracion tributaria», y €l
articulo 82.1 b) de lamismaley, que incrementala sancién aplicable en estos casos; conlleva asimismo la necesidad de
reconducir a apartado 5 delaL GT las conductas recogidas actual mente en el apartado 7 de dicho precepto; supone tam-
bién lanulidad de pleno derecho delosarticulos 11.1 d), 13.1 ¢) y 16 del Real Decreto 2631/1985 (en cuanto no se hayan
visto yaderogados por laLey 25/1995); y finalmenteimplica, entre otras cosas,al menos la necesidad de revisar en pro-
fundidad los articulos 36 y ss. del Reglamento de Inspeccidn, relativos a las facultades del actuario, y en particular el
articulo 41. (Vid. Editorial antes citado, pag. 9).
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Néteseladiferenciaargumental con respecto a sentido del fallo dela STC 76/1990: e Tribunal
Constitucional habia fundamentado la legitimidad de los deberes de colaboracién concibiéndolos
como garantiadel deber de contribuir pero partiendo de su falta de operatividad en el procedimien-
to sancionador como confesiones o declaraciones de culpabilidad. Por supuesto, una propuesta de
reforma en este sentido no se presenta con animo de postergacion del deber de contribuir, sino que
el punto de equilibrio entre los preceptos constitucionales implicados en el conflicto lo identifica
Falcon y Tella con la siguiente solucion: «la extensiéon del derecho a no declarar al procedi-
miento inspector no supone vaciar de contenido el deber de contribuir, sino Gnicamente
equiparar la situacién de quien no lleva libros o no conserva las facturas u otros antece-
dentes con trascendencia tributaria ( y por tanto le resulta materialmente imposible facili-
tar tales documentos a la Inspeccién) con la de aquellas personas que teniendo en su poder
dicha documentacién optan por no facilitarla al actuario, porque piensan que puede resul-
tar perjudicial a sus intereses... En consecuencia, a quien no ensefia los libros o se niega a
facilitar algan dato, informe o antecedente con trascendencia tributaria se le podra tratar
como si no llevara libros o no conservara la informacién de que se trate, con la consiguiente
imposiciéon de sanciones por las infracciones simples cometidas. Y obviamente, en caso
necesario, se procedera a determinar su renta o la cuantia defraudada en el tributo de que
se trate a través de una estimacién indirecta, con la imposicién de las sanciones por las
infracciones graves que hubieran logrado acreditarse».

Ademés de llo se aduce que con esta solucién se obligaria arealizar un mayor esfuerzo para
gue laAdministracion obtenga otros medios de comprobacion através de fuentes externas a propio
obligado tributario, pues -contintia Falcon- «limitarse a la informacién proporcionada por los
particulares , por muy cémodo que sea, no s6lo puede vulnerar derechos constitucionales
de éstos... sino que incluso prejuzga indebidamente el resultado de la liquidacién, con el
riesgo de que el tributo se aplique sobre bases ficticias». Nos hemos permitido la incorpora-
cion de las anteriores citas al texto porgue nos parece que en ellas destacan dos ideas originales: la
primera, el recurso alaaplicacion de la estimacion indirecta como mecanismo para savar |os dere-
chos constitucional es de | os particul ares durante | as actuaci ones inspectoras sin que por ello se sacri-
figque el deber de contribuir; la segunda idea reviste especial importancia al poner una vez més de
relieve los efectos sustantivos que pueden alcanzar las normativas procedimentales sobre el grado
de consecucion delajusticia del sistema.

Partiendo de estasideas, y no obstante nuestro respeto por laautoridad cientifica de quien las
formula, nos parece que | os efectos que pueden resultar de la solucion propuesta se pueden orientar
precisamente en la direccién opuesta a la deseada por €l autor. Porque si consideramos el eventual
reconocimiento del derecho apermanecer en silencio y ano proporcionar informacion alalnspeccion,
puede reputarse muy probable la hip6tesis en que en multiples ocasiones los obligados tributarios
se acogerian a ejercicio de tales garantias. Con €llo, siempre segln esta linea de reforma, quedaria
abiertala aplicacion de la estimacion indirecta; pero no debe olvidarse que la configuracion de este
régimen de determinacion de bases imponibles -realizada fundamental mente por via jurispruden-
cial- responde alas notas de singularidad y subjetivacion. De estos caracteres se derivala exigencia
deracionalidad en las magnitudes sobre |as que se aplica (puede ser labase imponible integra, 0 sdlo
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determinados componentes de lamisma), y en laeleccién de mediosy célculos empleados pararea
lizar las estimaciones. Con ello, desde luego, se incrementa el esfuerzo a desarrollar por la
Administracion para que la aplicacion del tributo que se realiza con base en indices y presunciones
no devenga arbitraria pero, mucho nos tememos, que ante una hipotética generalizacion de supues-
tosen queresultaraobligado el recurso alaestimacion indirecta, laAdministracion tratara de encon-
trar formulas que permitieran una aplicacién mas automética y sencilla de estos métodos estimati-
vos. Y nos parece que de ello ya se puede encontrar un indicio en la mencién que realiza el
articulo 68 de la Ley del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas cuando alude a que «en
la estimacion indirecta del IRPF se tendréan en cuenta, preferentemente, los signos, indices,
méddulos o coeficientes establecidos para la estimacion objetiva», cuando, precisamente, las
estimaciones objetivas carecen de las notas de singularidad y subjetividad y no cuantifican la base
imponible de acuerdo con la configuracién normativa que responde a la naturaleza de los impues-
tos personales sobre larenta. Desde luego, no cabe duda de que laAdministracion se veria con ello
aliviada de laingente tarea de obtener de fuentes externas a sujeto pasivo toda la informacion que
permitalacuantificacion delas basesimponiblesreal es; por 1o que respectaaeste Gltimo, en lamedi-
da en que puede tener conocimiento de cudles serén los signos, indices o médulos a emplear en la
cuantificacion de su deuda, podriallegar a plantearse si la aternativa mas conveniente es no invo-
car su derecho a permanecer en silencio, colaborar con la Inspeccion y gjustar su deuda tributariaa
la normativa sustancial del tributo en cuestion o, por €l contrario, si le resulta mas interesante aco-
gerse a sus derechos fundamental es sabiendo que la cuantificacion de su base imponible sevaaale-
jar de aguella configuracion normativa como renta ef ectivamente obtenida.

Evidentemente, con ello no se sacrifica el deber de contribuir si por éste se entiende el inte-
rés recaudatorio, pero lo que si puede sufrir un retroceso més alla de lo razonable son los criterios
materialesinspiradores de ese deber de contribuir. Este retroceso se derivariade un alejamiento entre
la configuracion del sistematributario segln las normas que lo establecen y aquel que resultariade
su aplicacion efectiva, por ello concluiaM 2T. Soler: «Ciertamente, nuestro ordenamiento juri-
dico no puede ser insensible a los pronunciamientos del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos, pero al mismo tiempo, debe tenerse en cuenta que ... si se impone el silencio
sobre la verdadera riqueza de los contribuyentes en un momento en que interesa, no tanto
averiguarla como conseguir determinados objetivos recaudatorios, acabaré imponiéndose
el control y la vigilancia indirecta, las estimaciones presuntivas y, en definitiva, la negocia-
cién entre las partes; todo ello cada vez mas alejado de la exigencia de buscar la riqueza
alli donde la riqueza se encuentra» (17).

Por |as razones anteriores nos parece que no es ésta la solucién mas adecuada para salvar la
indeseabl e situacién actual y pensamos que la propuesta de reforma mas satisfactoria para resolver
estatension dialécticaentrelos articulos 31 y 24 de la Constitucion debe partir de la separacion pro-
cedimental que ha elegido como punto de partida el proyecto de Ley de Derechosy Garantias delos
Contribuyentes. Con ello se acepta la tesis de que, tanto en términos estrictamente formales como
materiales, lagestion tributariay laimposicién de sanciones tributarias son ambitos claramente dis-

(17) «Deberestributariosy derechos...», Op. cit., pag.115.
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tintos, a los cuales ofrecen cauce procedimientos ordenados a fines diversos en la medida en que
suponen €l gercicio de distintas potestades y producen efectos juridicos claramente diferenciados
entre si. Estas son, en lineas generales, las ideas que subyacen en |as construcciones de Rodr iguez
Bereijo (18), Zornoza (19), Eseverri (20) o Pont Clemente (21) entre otros, y alas que se suma,
como alternativa, €l propio Falcon y Tella en el mismo trabajo en el que se formulabala propuesta
antes recogida pues reconoce que si se considera imprescindible e mantenimiento de los actuales
deberes de aportacion de informacién propia ala Inspeccion, necesariamente el procedimiento ins-
pector deberia separarse totalmente del procedimiento paralaimposicion de sanciones.

3. Laindependencia procedimental entreel gjerciciodelasfuncionesdegestion tributariay la
potestad sancionadoradelaAdministracion Tributaria: propuestadeintegracién delalLey de
Derechosy Garantias de los Contribuyentes.

Imprescindible consideramos, pues, la declaracion de autonomia e independencia funcional
gue recoge €l proyectado articulo 24 de la Ley de Derechos y Garantias; pero igualmente impres-
cindible resultalaintegracion delaparcanormativa prevista paraevitar que devengainoperante este
mandato legal. Porque indudablemente surgen importantes dificultades técnicas de articulacion en
la medida en que un mismo supuesto de la realidad puede servir de base para la instruccién de un
procedimiento impositivo y de un procedimiento sancionador respecto de la misma persona, que
alcanzariala condicién juridica de obligado tributario en € primero y de imputado en el segundo.
Por tanto, como criterio béasico paraclarificar 1as rel aciones entre ambos procedi mientos debe tener-
se en cuenta -como hatenido el acierto de sefialar el profesor Zornoza (22) -que € procedimiento
deliquidacién trata solo deverificar € any el quantumdela prestacion tributaria derivadade
larealizacion del hecho imponible, mientras que en € procedimiento sancionador la cuestion
relativa al presupuesto dehecho dela normatributaria essélo unaentreotrasque setomaran
en cuenta para determinar la tipicidad y antijuridicidad de la conducta, la imputabilidad y
culpabilidad del presuntoinfractor y la posible concurrencia de circunstancias excluyentes de
la responsabilidad.

Por tanto, el principio regulador de las relaciones que deban surgir entre los procedimien-
tosde gestion tributariay los de imposicién de sanciones tributarias debe ser €l principio de ade-
cuacion al fin; lo cual supone la exigencia de que en el &mbito de cada procedimiento se reali-

(18) Mid. Prélogo aZORNOZA PEREZ, J.J., El sistema de infracciones y sanciones..., Op. cit.

(19) Asi sededuce claramente del andlisis sistemético de | os principios constitucionales del Derecho sancionador en su obra
El sistema de infracciones y sanciones..., Op. cit.

(20) ESEVERRI MARTINEZ, E. «Procedimiento de liquidacién tributariay procedimiento sancionador tributario», Técnica
Tributaria, nim. 28, p&g. 73y ss.

(21) PONT CLEMENTE, J.F. «Separacion, en via de comprobaciédn e investigacion por la Inspeccion tributaria, del proce-
dimiento de liquidacion respecto del procedimiento sancionadors», Técnica Tributaria, nim. 27, 1994, pag. 80y ss.

(22) Mid. laexposicién delasideas que siguen en El sistema de infracciones'y sanciones..., Op. cit., pags. 162-168.
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cen Unicamente | as actuaciones tendentes ala consecucién del fin que le es propio, operando Uni-
camente con las facultades y respetando | as situaciones subjetivas que atal efecto establecen las

leyes.

Partiendo de esta premisa, la propuesta de desarrollo de los preceptos actualmente recogidos
en el proyecto de Ley de Derechosy Garantias que aqui presentamos se extenderia a los siguientes
puntos:

1. Concrecién del principiodeclaridad del procedimiento: parapermitir unaexacta deter-
minacion de los derechos y deberes del obligado tributario y de la Administracion es necesario €
conocimiento por parte de aguél de la naturaleza y alcance a que se refieren las actuaciones 'y, en
concreto, la clarificacion de si forman parte 0 no de un expediente sancionador. En consecuencia, a
partir del momento en que aparezca justificada lainstruccion de este Ultimo procedimiento, deberd
realizarse la oportuna comunicacion a presunto infractor, tanto si se instruye por la posible comi-
sién de infracciones simples como s éstas son graves. Dicha comunicacion debera observar € con-
tenido que recogiamos en los apartados iniciales de este estudio, como exigencias recogidas en la
Ley 30/1992 para dotarla de la funcionalidad propia de un pliego de cargos, frente al cual debera
ofrecerse la oportuna posibilidad de contestacion.

2. Separacion érgano instructor/érgano decisor en el procedimiento sancionador: esta
cuestion presenta ya mayores dificultades pues no solo hay que considerar 1a necesidad de enco-
mendar la competencia de las dos fases en que se estructura el procedimiento sancionador a 6rga
nos distintos, sino también la posibilidad o conveniencia de que alguna de €ellas se atribuya a los
drganos que desarrollan las fases de comprobacion y/o liquidacion. Ya hemos visto que para estas
Ultimas, si se aisla funcionalmente el procedimiento de liquidacion, no se encuentra impedimento
congtitucional para que continlien acumuladas en unos mismos érganos. Ademés debe tenerse pre-
sente que dicha acumulacion de la competencia comprobadoray liquidadora ya no se aprecia Uni-
camente en los Grganos inspectores, pues la nueva redaccion del articulo 123 de la Ley Genera
Tributaria ha consolidado el proceso de atribucién de funciones de comprobacion -siquiera
abreviadas- en los érganos de gestion que también dictan la oportuna liquidacién. El problema radi-
caen s, respetando la exigencia de dualidad 6rgano instructor/decisor en el procedimiento sancio-
nador que se estructure de modo auténomo, alguna de estas dos fases pueda quedar encomendada a
|os mismos 6rganos gestores o inspectores que hayan desarrollado | as actuaciones de comprobacién
o liquidacién.

Habria unasolucién, digamos, de «economia»: que lainstruccion del expediente sancionador
pudieraquedar residenciadaen el érgano inspector o gestor que hadesarrollado lasfunciones de ges-
tién tributaria, y que sdlo las actuaciones posteriores a la propuesta de sancién quedaran encomen-
dadas a un 6rgano distinto frente a cuya inmediacion se desarrollara la confrontacion de alegacio-
nesy pruebas, y del que emanara el acuerdo de imposicion de la sancion. Sin embargo, con €llo
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dificilmente se salvariala ambivalencia de | os efectos de la conducta del obligado tributario frente
a las actuaciones comprobadoras y, ademas, probablemente esta solucion chocaria con €l principio
basico que acaba de proponerse para articular las relaciones entre la gestion tributaria'y laimposi-
cion de sanciones: si las actuaciones desarrolladas deben respetar el criterio de «adecuacion a finx,
cuando el érgano de gestidn o inspeccidn actta en |os procedimientos de liquidacion ni entrani tiene
que entrar a considerar las circunstancias relativas a la concurrencia de los elementos subjetivos
necesarios paralaimposicion de lasancion, lo cual si debe observarse en la auténoma fase instruc-
tora del independiente expediente sancionador que se incoara. Tedricamente es posible, pero quiza
laacumulacién de lainstruccion del expediente sancionador en las competencias del mismo érgano
gue ha desarrollado el procedimiento de liquidacion tuviera como efecto la mismaindeseable con-
solidacién material de unasy otras actuaciones que se trata de evitar.

Por ello quizalamejor solucién sea articular un sistema de atribucién de competencias que
encomiende tanto lainstruccién como laresolucién del expediente sancionador a érganos diversos
entre si y distintos de los gestores o inspectores que hayan impulsado y culminado los procedi-
mientos de liquidacion. Paraello, del mismo modo que se distinguen |os 6rdenes de gestion y recau-
dacién como manifestaciones de distintas potestades de laAdministracion Tributaria, podriaestruc-
turarse un orden independiente en el que se integren los drganos encargados de la instruccion y
resol uci6n de los procedi mientos sancionadores como gjercicio de esa potestad sancionadora onto-
|6gicamente distinta. O incluso, y asalvo de que a lector pueda parecerle demasiado aventurado,
podriarealizarse lasiguiente reflexion y propuesta: como se indicaba en las paginas introductorias
del presente estudio, laatribucién de la potestad sancionadoraalaAdministracion se consiente his-
téricamente como una quiebra parcial del principio de separacion de poderes, pues en principio
gjercicio del ius puniendi corresponde alos 6rganos jurisdiccionales; en materiatributaria se cuen-
ta con la consolidada estructura de los Tribunal es Econémi co-Administrativos como 6rganos que,
pese a permanecer encuadrados en el aparato administrativo, se nos presentan dotados de impar-
cialidad y ajenos a las relaciones de jerarquia. De todos es sabido que en los Ultimos afios vienen
repitiéndose numerosas criticas a la pervivencia de la via econdmico-administrativa como precep-
tiva para obtener el acceso alos Tribunales de justicia en materiatributaria, por € posible menos-
cabo del derecho alatutelajudicial efectivaque ello conlleva; pero si a este respecto pueden denun-
ciarse los efectos que supone el mantenimiento del orden econémico-administrativo, quiza su
pervivencia pueda resultar de utilidad si se les atribuyen competencias para que la instruccion y
resolucién en laimposicién de sanciones tributarias de modo independiente al curso de los proce-
dimientos de gestion tributaria sea una realidad y no convierta el proyectado mandato legal que
venimos examinando en unameradeclaracion de principios. Considerando laimparcialidad y prac-
tica procesal de estos 6rganos, asi como su misma estructuracion, esta solucién permitiria aseme-
jar enlamayor medidaposible € gercicio delapotestad sancionadora de laAdministracién Tributaria
alaadministracion que los Tribunales realizan del ordenamiento penal, junto con el cual el orde-
namiento administrativo sancionador integra ese tronco comun a que pertenecen las normas de
naturaleza represiva.
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3. Articulacién entrelos efectos de los resultados del procedimiento de liquidacion y los
elementos de juicio empleados en el procedimiento sancionador.

No obstante todo |o anterior, lasmayor esdificultadespara articular una solucién que per -
mita hacer realidad la independencia funcional de ambos tipos de actuaciones siguen radi-
cando en el mecanismo que se arbitre para garantizar smultaneamente la pervivencia delos
deberesde colaboracion con laAdministracion en el cur so delasactuacionesde comprobacion
einvestigacion, y la efectiva salvaguar da dela presuncion deinocencia con susgar antiasdeno
autoinculpacion en € procedimiento sancionador. Porque, obviamente, este derecho fundamen-
tal suponelaprohibicion deintroduccion en el seno del procedimiento sancionador de medidas coac-
tivas que tiendan a conseguir que €l inculpado efectiie manifestaciones que puedan autoincul parle
delacomision de unainfraccion. Pero si paradestruir la presuncion de inocencialaAdministracion
gerciente de la potestad sancionadora debe desarrollar actividad probatoria de cargo, ésta no podra
consistir simplemente en laincorporacion a expediente de |os resultados al canzados por otros 6rga-
nos en €l curso de los procedimientos de liquidacién que, repetimos una vez mas, se habran desa-
rrollado con e cumplimiento de los deberes de colaboraci 6n que subsisten en este &mbito. Parano
volver aincurrir en las deficiencias que actualmente se padecen habria una solucién extrema que
consistiria en establecer expresamente una prohibicién absoluta de intercomunicabilidad entre los
resultados de la comprobacién y liquidacion y la actividad probatoria que debe desarrollar la
Administracion en € ulterior expediente sancionador. Estarigidez garantizaria que los datos facili-
tados por el sujeto pasivo en el procedimiento de liquidacion no pudieran ser empleados en el expe-
diente sancionador pese a derecho aguardar silencio que rige en este Ultimo.

Sin embargo, creemos que esta solucién extrema no |legaria a ser enteramente posible, y que
ni siquiera resultaria conveniente por razones de eficacia. A pesar de ello nos parece que, mante-
niendo la necesaria vigencia de los deberes de colaboracion en € procedimiento de liquidacion, es
posible proponer unainterpretacion en virtud de la cua no se produce necesariamente un retroceso
irrazonable del articulo 24 dela Constitucion Espafiola en aras de la proteccion del articulo 31 dela
Constitucion Espafiola. La clave de la solucién que pasamos a exponer radica en la necesidad de
desterrar definitivamentetoda inercia en la consider acion de que €l sistema de infraccionesy
sancionestributarias se basa en un principio deresponsabilidad objetiva.

En efecto, quiza en algunas ocasiones se olvida que la presuncién deinocencia conlleva unas
exigencias complejas que no afectan Unicamente a la carga de la prueba en la acreditacion de los
hechos. Asi habria que recordar que la presuncién de inocencia presenta una primera proyeccion en
las siguientes dimensiones:

a) Lainterpretacion dela presuncion de legalidad de |os actos administrativos simplemente
como un desplazamiento en la carga de accionar;

b) Supone también la prohibicién de la desigualdad de las partes en € proceso sancionador
gue debe informar laregulacidn procesal acercadel desarrollo delaactividad probatoria; y
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c) Obligaalaafirmacion del principio de libre valoracion de la prueba, que se encuentraen
la base de la argumentacion de la STC 76/1990 para interpretar la presuncién de veraci-
dad de las actas de inspeccién alaluz de los principios constitucional es.

De acuerdo con esta primera proyeccion, aun cuando se permita el uso en los procedimientos
sancionadores de los datos obtenidos durante las actuaciones de comprobacion, deben extremarse
las exigencias acerca de su valor cognoscitivo como elementos probatorios para fundamentar
laimposicion de sanciones. Lo cual adquiere una especial trascendencia en orden a cuestionar €
valor probatorio que cabe atribuir a las pruebas preconstituidas, que ya obran en poder de la
Administracion y que, tras el disefio de competencias derivado de la actual redaccién del articu-
lo 123 delaLey General Tributaria, se emplean singularmente en las regularizaciones desarrolladas
por los 6rganos de gestion y que afectan en gran medida alas rentas del trabajo y del capital mobi-
liario. A este respecto merece mencionarse la Resolucién del Tribunal Econdémico-Administrativo
Central de 22 de marzo de 1995 que ya recoge estas exigencias al afirmar lainsuficiencia del valor
cognoscitivo que cabe atribuir alos datos informéticos obtenidos por laAdministracién mediante el
sistemainformético BUSCANO.

En consecuencia, los resultados de | as actuaciones de comprobacion y liquidaci 6n deben con-
siderarse notitia criminis, cuya conciliacién con la presuncion de inocenciaya habiatratado de con-
cretar laSTC 76/1990: segUn esta primera proyeccién del principio que venimos considerando, debe
presumir se que una conducta constitutiva deinfraccion no ha sido realizada por una per sona,
razon por la cual se veda toda interpretacién de la presuncion de veracidad de las actas del
articulo 145.3 dela Ley General Tributaria entendida como presuncion capaz de sustituir la
aportacion y valoracién de las pruebas directas sobre larealidad de las conductas; conclusion
gue se deriva de la prohibicion de responsabilidad presunta que a su vez se deriva de la presuncion
de inocencia como regla de juicio en lo que atafie ala prueba.

Pero es que ademés, aun cuando | os resultados al canzados en el procedimiento deliquidacion
se hubieran obtenido con la colaboracién del obligado tributario, ello no implica que su traslado y
valoracion a expediente sancionador suponga unavulneracion de la prohibicidn de autoi ncul pacion.
Porque @ principio de presuncién deinocencia tiene una segunda proyecciéon queobliga a pre-
sumir quelaconducta ha sido realizada sin dolo ni culpa; lo cual suponeunareglaparad tra-
tamiento del presuntoinfractor que se concreta en la prohibicion de quelaimposicion de san-
cionesrespondaaun criterio deresponsabilidad objetiva, y en laprohibicién dequesearticulen
presunciones sobrela culpabilidad del autor. En consecuencia, por simplificar en un gjemplo, no
basta la prueba de que la falta de ingreso de la cuota tributaria se ha producido habiéndose realiza-
do el hecho imponible, sino que es exigible una prueba objetiva que proporcione la certezade lacul-
pabilidad, y ésta si que debe obtenerse en €l curso del expediente sancionador sin menoscabo del
derecho a no autoincul parse porque resulta completamente gjena a la finalidad a la que debe aco-
modarse €l curso del procedimiento de liquidacion.
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Detal maneraque haber colaborado previamente con laAdministracién para proceder a
la acreditacion delos hechos, resultado dela comprobacién, no supone unavulneracion delas
gar antias procesalesdel articulo 24.2 dela Constitucion Espafiola, porquetales hechosbastan
parala cuantificacién dela cuota tributaria como resultado del presupuesto de hecho del tri-
buto pero son insuficientes para que pueda apreciar sela concurrenciadel presupuesto de hecho
constitutivo de la infraccién ya que en éste seinserta también el elemento subjetivo dela cul-
pabilidad. Acreditada larealizacion y cuantia del hecho imponible puede procederse a la cuantifi-
cacion delacuotatributaria; acreditado que vencio € periodo deingreso voluntario sin que se hubie-
raefectuado €l ingreso, se hadevengado y esexigible e interés de demoracomo medidaresarcitoria;
pero ni una cosa ni la otra bastan para acreditar que se ha cometido infraccion sancionable porque
resta por desarrollar el juicio de reprochabilidad.

En consecuencia, colaborar con la Administracion para acreditar |a obtencion de unarentay
cuantificar el correspondiente tributo no implica una confesion de cul pabilidad en la comisién de
unainfraccién, aun cuando se hubiera dejado de ingresar todo o parte de lacuota. Y ésta pensamos
gue es lainterpretacion que debe darse a también proyectado articulo 33 de laLey de Derechosy
Garantias que introduce alguna confusion conceptual a epigrafiar su texto «Presuncion de buena
fe»: «La actuacion de los contribuyentes se presume realizada de buena fe. Corresponde a
la Administracion la prueba de que concurren las circunstancias que determinan la culpa-
bilidad del infractor en la comision de infracciones tributarias».

De este modo la aportacién por la Administracién de | os resultados facticos de | as actuacio-
nes de comprobacion en el expediente sancionador no seria de por si inconstitucional, ni se estaria
vulnerando €l articulo 6.° del Convenio Europeo de Derechos Humanos siempre que se extremara
€ rigor con que se admite el valor probatorio delos medios de comprobacion empleados, y se garan-
tizase el posterior desarrollo del juicio destinado a arrojar certeza sobre la culpabilidad del autor.
Esta parece ser lalinea conceptual mantenida recientemente por nuestro Tribunal Constitucional en
las SSTC 154/1994, 197/1995y 7/1996 a propdsito de la cuestionada constitucionalidad del articu-
lo 72.3 delaL ey sobre Tréfico, Circulacion de Vehiculosy Seguridad Vial que obligaal propietario
del automdévil a comunicar ala Administracion la identidad, propia o gjena, del conductor en el
momento de la presunta comision de unainfraccion, lo cual se estimaba contrario por los recurren-
tes alos derechos a permanecer en silencio y a no confesarse cul pables.

En estos fallos el Tribunal Constitucional especifica la imposibilidad de obligar a la
Administracion arealizar pesquisas mas alla de lo racionalmente exigible cuando la posicion juri-
dicadelos particulares |as coloca en una situacion genérica de colaboracion con laAdministracion
como consecuencia de laponderacion entre los intereses generalesy particulares en juego. En para-
lelismo ala STC 76/1990 se considera legitima la imposicién de determinadas obligaciones inhe-
rentes, en este caso, al derecho a ser propietario de vehiculos; en lamismalinea que en aguella sen-
tencia se argumenta ahora que |os deberes de colaboracion marcan el limite de lo exigible pues, sin
su cumplimiento por parte de los propietarios, la obligadaintervencién de |os poderes publicos ante
la comisién de infracciones de seguridad vial se veria injustificadamente dificultada. En un argu-
mento que seria perfectamente trasladable al problema que a nosotros nos ocupa, el Tribunal
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Constitucional advierte que no setratade negar el derecho a autoincul parse porque laidentificacién
del conductor no esladel propietario en su condicién deimputado (en el caso de que coincidan) sino
en ladetitular del vehiculo; admitir con anterioridad alainiciacion del procedimiento sancionador
gue se conducia el vehiculo no equivale a emitir una declaracién admitiendo su cul pabilidad. Serd
a posteriori cuando se desarrolle el oportuno expediente sancionador con todas las garantias cons-
titucionales y legales para establecer la responsabilidad de la persona identificada; aun cuando se
admita como medio para probar la conduccion en agquel instante la declaracion del propietario del
vehiculo, nuevamente alaluz del principio de valoracién de la prueba.

Trasladando este criterio para clarificar las relaciones entre |os procedi mientos de gestion tri-
butaria y los expedientes sancionadores en materia tributaria que deberén seguir una tramitacién
independiente, sera el drgano competente para la instruccién de este Ultimo quien debera impul sar
laactividad probatoria dirigida a demostrar que lainfraccion se cometio siquieraatitulo de simple
negligencia, lo cual podré ser natural mente contestado por el presunto infractor alegando la concu-
rrencia de error o cualquier otra causa excluyente de responsabilidad. Todos estos elementos inte-
grantes del juicio de reprochabilidad resultan esencialmente ajenos a la cuantificacion de la cuota
tributariay a las reacciones de tipo indemnizatorio que puedan surgir ante el impago. Con ello se
conseguira reducir laliquidacion a acto expresion de la funcién que conceptualmente le corres-
ponde; identificandose como efecto reflgjo €l acto autonomo de imposicion de la sancion que segui-
résu propio régimen deimpugnaciony ejecucion, lo cua permitirdsuperar las deficienciasen orden
alaoperatividad de laconformidad y al respeto alatutelajudicial efectiva mas arriba analizados.

Por dltimo, resta afiadir que en el desarrollo del juicio de cul pabilidad que debera seguirse en
€l curso del procedimiento sancionador resulta vedadala admisibilidad de presunciones de cul pabi-
lidad. Por €llo, pese ala conveniencia de identificar indicios objetivos que determinen la ausencia
de culpabilidad, debe obrarse con cautela paraque éstos -por ejempl o, €l recogido en laactual redac-
ciondd art. 77.4d) delaLGT (23)- no se perviertan a ser interpretada su no concurrencia como una
presuncion de cul pabilidad.

Con dllo termina nuestra propuesta acerca del desarrollo que debiera darse alarelacion que
surgirdentre el gjercicio de las potestades de gestion tributariay la sancionadoratras la declaracién
genérica de independencia procedimental entre ambas. En conclusién nos parece que la parca nor-
mativa prevista en el proyecto de Ley de Derechos y Garantias del Contribuyente es conceptual -
mente correcta, pero necesitada de una integracion que garantice de forma efectiva la pervivencia
de las garantias constitucionales en el procedimiento sancionador que surja por desmembramiento
del actual «procedimiento de regularizacién» de ambivalente naturalezay efectos. Asi pues, o bien
se clarifica la aplicabilidad en materia tributaria de los preceptos de la Ley 30/1992 dedicados ala

(23) «Las acciones u omisiones tipificadas en las leyes no daran lugar a responsabilidad por infraccién tributaria...
cuando se haya puesto la diligencia necesaria en el cumplimiento de las obligaciones y deberes tributarios.
En particular, se entendera que se ha puesto la diligencia necesaria cuando el contribuyente haya presenta-
do una declaracién veraz y completa y haya practicado, en su caso, la correspondiente autoliquidacién, ampa-
randose en una interpretacion razonable de la norma».
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potestad y a procedimiento sancionador (y alas normas reglamentarias que la desarrollan), o bien
Se incorporan estas exigencias en la normativa legal tributaria -ya sea directamente laLGT, ya sea
manteniendo e mecanismo que ha preferido € |legidador de dictar esta Ley de Derechosy Garantias-.
De un modo u otro resultara necesarialarevision y reforma del Reglamento General de Inspeccion
y del Real Decreto 2631/1985 sobre procedimiento sancionador, y se torna inexcusable ya la exi-
genciade que se elabore y apruebe el tan esperado Reglamento General de Gestion. Si no se subsa-
nade uno u otro modo €l previsible silencio legal en aspectos de vital importancia como los exami-
nados se corre €l riesgo de incurrir en un excesivo reglamentismo del cual devenga inoperante la
finalidad perseguida con esta linea de reforma.

En los presentes comentarios hemos querido ofrecer asi una propuestade desarrollo del actual
proyecto de ley, lacua hemos deseado presentar con vocacion de utilidad (siquiera sea en deter-
minados aspectos). Paraello nos hemos decidido por un enfoque metodol 4gico que prescindade rea-
lizar un alarde de aportaciones doctrinales; los estudios realizados por la doctrina cientifica tributa-
rista en las Ultimas dos décadas presentan el enorme valor de haber sido ya objeto de asimilacién
mayoritariay de comenzar atrascender en las reformas legislativas a emprender respecto a grave
problema analizado. Asi pues, tomando como premisas las conclusiones ofrecidas por los diferen-
tes autores hemos procedido, empleando una metodol ogia marcadamente analitica, adesarrollar un
juicio critico de la regulacién positiva actual por contrastacion con los principios constitucionales
implicados. Detectadas las deficiencias, se esta ya en condiciones de emplear un enfoque construc-
tivo para considerar |as ventajas e inconvenientes que presentan las diversas lineas de reforma que
recientemente se han venido proponiendo; finalmente, esperamos que |ajustificacion de nuestrapre-
ferencia por la solucion conceptual que parece haber acogido el legislador se haya expuesto con la
suficiente solidez para poder fundamentar 10s mecanismos de técnica juridica que, a nuestro enten-
der, deben ser objeto de recepcion en nuestro ordenamiento tributario.
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