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pilidad material de llevarla a cabo. No obs-
tante y consciente de ello, debemos recor-
dar que la Ley de Derechos y Garantias de
los Contribuyentes no establece esa separa-
cién en términos taxativos, sino que la
plantea como la instruccién separada o in-
dependiente de las actuaciones a desarro-
llar en uno y otro.

B) Parece aconsejable, no obstante,
proceder a una ligera modificacién de lo
que se establece en el vigente articulo
49.2, letra j), del Reglamento General de
la Inspeccién de los Tributos, en lo concer-
niente a la forma de adoptar el actuario el
acuerdo de iniciacién del procedimiento
sancionador, en el sentido de que en lugar
de ordenar como se hace actualmente, que
en acta «se hara constar la ausencia
de motivos para proceder a la apertu-
ra de procedimiento sancionador...»
debiera ordenar que «se dejara constan-
cia de los motivos por los que se deba
abrir procedimiento sancionador...».

C) Podria llevarse a cabo una nueva re-
daccién de lo establecido en el articulo 63
bis, apartados 3 y 4, también, del Regla-
mento General de la Inspeccién en el sen-
tido de que el 6rgano que acuerde el inicio
de las actuaciones sancionadoras no sea el
mismo que, después va a instruir el proce-
dimiento sancionador, porque ello supone,
indirectamente, la continuidad de los pro-
cedimientos a través de quien instruye

uno y se encarga de hacerlo en el otro. En
este sentido, nuestra propuesta, recono-
ciendo los inconvenientes que puede tener
en orden organizativo y presupuestario,

» va dirigida en el sentido de dotar a la Ad-

ministracién tributaria de érganos espe-
cializados en el desarrollo de actuaciones
sancionadoras en materia tributaria.

D) En cuanto al articulo 29.3 del Real
Decreto 1930/1998, por el que se regula el
procedimiento sancionador, seria intere-
sante que en él se especificara el significa-
do que encierra la incorporaciéon formal
de los datos, antecedentes y pruebas
obtenidos en el curso del procedi-
miento de inspeccion, en el entendido de
que «dicha incorporacion o debe supo-
ner ningun juicio de valor a propdsito
de la responsabilidad que pudiera de-
rivarse de la conducta cuya imputa-
bilidad y culpabilidad ha de quedar
determinada en el curso de este pro-
cedimiento sancionador» pues ese gra-
do de responsabilidad en la conducta in-
fractora debe quedar determinado en este
momento procedimental.

E) Abogamos por la desaparicién del lla-
mado procedimiento abreviado que prevé el
articulo 34 del Real Decreto 1930/1998,

F) Asimismo, defendemos la supresién
del apartado 3 del articulo 35, por su apa-
riencia de ilegalidad.

4. LA SEPABACION ENTRE EL PROCEDIMIENTO DE
LIQUIDACION Y EL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR
EN RELACION CON LOS ORGANOS DE GESTION

Yolanda Martinez Muiioz

Departamento de Disciplinas Econémicas y Financieras

4.1, Introduccion: la potestad
sancionadora de los 6rganos de
gestion

Las potestades de comprobacién abre-
viada y de liquidacién provisional de oficio

Universidad de Alicante

que, de acuerdo con el articulo 123 de la
LGT corresponden a los érgancs de ges-
tién, se complementan con la facultad
que, unida a las anteriores, corresponde a
los citados 6rganos para sancionar las in-
fracciones cometidas por los sujetos pasi-
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vos y regularizar su situacién tributaria (1).
De acuerdo con el articulo 81.1 e) de la
Ley General Tributaria (2) son competen-
tes para imponer las sanciones que consis-
ten en multa pecuniaria proporcional los
érganos que deban dictar los actos de li-
quidacién, provisional o definitiva, de los
tributos y, en este sentido, si bien la impo-
sicién de sanciones ha ido tradicionalmen-
te unida a la formulacién de las actas de la
Inspeccidn, el procedimiento sancionador
tributario también puede desarrollarse a
instancia de los 6rganos de gestién tribu-
taria.

Ahora bien, en este punto, la expresa
definicién de las funciones que correspon-
den a la Inspeccidn, realizada por la Ley
General Tributaria y el Reglamento Gene-
ral de Inspeccién de los Tributos, contras-
ta con la ausencia total de atribucién de
competencias concretas a los drganos de
gestidn, situacién que se agrava con la in-
existencia de un Reglamento General de
Gestién Tributaria que desarrolle el pro-
cedimiento de comprobacién abreviada y
liquidacién provisional de oficio. Asimis-
mo, las garantias introducidas en el proce-
dimiento sancionador tributario como con-
secuencia de la aprobacién de la Ley
1/1998, de 26 de febrero, de Derechos y
Garantfas de los Contribuyentes, estdn
pensando en un procedimiento desarrolla-
do por los érganos de inspeccién, como lo

ey

demuestra el hecho de que la Instruccigy
9/1998, de 1 de abril, para la aplicacién de
la Ley de Derechos y Garantias de log
Contribuyentes, desarrolle, principalmen-
te, la aplicacién del articulo 34 de la Ley at
procedimiento de Inspeccién y que 1g
aprobacién del Real Decreto 1930/1998, de
11 de septiembre, por el que se desarrolla
el régimen sancionador tributario, hayg
provocado la reforma del Reglamento Ge-
neral de Inspeccién con la finalidad de
adaptarlo a las nuevas caracteristicas de]
procedimiento sancionador establecidag
por la Ley de Derechos y Garantias de los
Contribuyentes.

Por todo ello, teniendo en cuenta que la
mayoria de los autores que han estudiado
este tema lo han centrado en las actuacio-
nes de la Inspeccién de los tributos, hemos
creido conveniente dedicar estas pédginas
al examen del procedimiento sancionador
desarrollado por los 6rganos de gestién,
poniendo de manifiesto los defectos que,
en nuestra opinidn, siguen existiendo en
el desarrollo de este procedimiento, a pe-
sar de la reforma operada en el mismo co-
mo consecuencia de la Ley 1/1998, de 26
de febrero y la aprobacién del Reglamento
del Procedimiento Sancionador. En los
momentos actuales podemos observar co-
mo cada vez son mds los contribuyentes
que se encuentran sometidos a actuacio-
nes de comprobacién abreviada y liquida-

(1) En opinién del profesor BAYONA DE PEROGORDO, Juan José, la Administracién no tiene una
potestad sancionadora genérica aislada de cualquier otra funcién administrativa, sino que en el ordena-
miento juridico de cada una de ellas se prevé la posibilidad de infracciones a las normas administrativas
y la correspondiente sancién a las mismas, de manera que el Derecho sancionador administrativo cons-
tituye un Derecho complementario de cada una de las funciones administrativas del que la Administra-
cién se encuentra provista para un mejor ejercicio de aquéllas, «El procedimiento sancionador», IF, nim.
16, 1996, pag. 19 y siguientes. En este sentido se pronuncia también NIETO GARCIA, Alejandro, cuan-
do afirma que «a potestad sancionadora es una potestad aneja a toda potestad atribuida a la Adminis-
tracién para la gestién de los intereses piblicos», Derecho Administrativo Sancionador, Ed. Tecnos, Ma-
drid, 1994, pdg. 23. En contra de esta posicién, JUAN LOZANO, Ana Marfa, entiende que «la revisién
metodolégica propuesta por esta linea de pensamiento exigiria un giro en la propia postura mantenida
por el Tribunal Constitucional», «Una propuesta para la articulacién entre los procedimientos tributa-
rios sancionadores y los desarrollados por los 6rganos de gestién e inspeccién en orden a la aplicacién de
los principios constitucionales», CEF, Revista de Contabilidad y Tributacidn, nim. 173-174, 1997, pags.
35y 36.

(2) Los érganos competentes para imponer las multas pecuniarias proporcionales se recogen también
en el articulo 26 del Real Decreto 1930/1998, de 11 de septiembre.
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cién provisional de los érganos gestores
derivando de las mismas la imposicién de
una sancién tributaria sin el respeto de
las debidas garantias.

Una de las principales garantias del
contribuyente es la existencia de un pro-
cedimiento especifico para sancionar las
infracciones cometidas (3). No obstante,
la regulacién del procedimiento sanciona-
dor en la Ley General Tributaria es muy
escasa y, curiosamente, no se ha aprove-
chado ninguna de las reformas parciales
de esta Ley para estructurar legalmente
dicho procedimiento (4). Actualmente, la
Ley General Tributaria se limita a esta-
blecer los érganos competentes para
acordar e imponer las diversas sanciones
tributarias y alude sucintamente al pro-
cedimiento para la imposicién de las san-
clones no consistentes en multa que, de
acuerdo con lo establecido en el articulo
81.2 de la Ley, requiere la elaboracién de
un expediente distinto e independiente
del instruido para regularizar la situa-
cién tributaria del sujeto infractor e im-

poner las multas correspondientes. Sin
embargo, en relacién con las sanciones
mds comunes en materia tributaria, que
son las multas proporcionales, esta Ley,
no sélo carece por completo de una ade-
cuada regulacién procedimental, sino
que, ademds, estd aceptando implicita-
mente la unidad entre el procedimiento
destinado a regularizar la situacién tri-
butaria del sujeto pasivo y el procedi-
miento mediante el cual se imponen las
multas correspondientes (5).

4,2, La separacion de
procedimientos

El procedimiento de liquidacién tribu-
taria y el procedimiento sancionador res-
ponden a finalidades distintas, puesto que
mientras el primero tiende a constatar la
situacién tributaria del sujeto pasivo, fi-
jando el importe de la correspondiente
deuda tributaria, el procedimiento sancio-
nador persigue la calificacién de las con-
ductas infractoras y la imposicién de las

(3) De acuerdo con el articulo 134.1 de 1a Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, «El ejercicio de la potestad
sancionadora requerird procedimiento legal o reglamentariamente establecido». El Tribunal Supremo ha
manifestado, en el FJ 17° de su Sentencia de 22 de enero de 1993 (RJ 1993, 1114), que el articulo 133 de
la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, por hallarse inserto en el Titulo IV, Capftulo I, que se refiere a los
principios de la potestad sancionadora, no constituye materia de procedimiento, sino del régimen juridi-
co de la Administracién publica, por lo que es aplicable directamente a la Administracién Tributaria. A
sensu contrario, podria entenderse que las normas contenidas en el Capitulo II de este mismo titulo, en-
tre las que se encuentra el articulo 134 al que nos referimos, son normas procedimentales y, en conse-
cuencia, sélo serfan aplicables al procedimiento sancionador tributario de una forma subsidiaria. Véase,
en ese sentido, 1a opinién de URTA FERNANDEZ, Francisco, «Procedimientos sancionadores en el 4mbi-
to tributario», TF, nam, 49, 1994, pdg. 53 y SESMA SANCHEZ, Begofia, «Aspectos criticos de la nueva
regulacién del procedimiento sancionador tributario», T'T, nGm, 42, 1998, pdg. 117. En sentido contrario,
RICARDO HOYOS, Juana, entiende que dichas normas son aplicables al ambito del derecho tributario
sancionador de una forma directa, «<El procedimiento sancionador tributario como procedimiento separa-
do», QF, nim. 3, 2001, pdg. 10.

(4) Como afirma ALONSO FERNANDEZ, Felipe, «Sorprende adicionalmente... que tras la regula-
cién de los principios del régimen sancionador administrativo con un cierto detalle por parte de la Ley
30/1992, el texto de la Ley General Tributaria, en la redaccién que recibe en virtud de la Ley que comen-
tamos, siga ignorando pricticamente la regulacién del procedimiento sancionador tributario», «La Ley
25/1995, de 20 de julio, de modificacién parcial de la Ley General Tributaria: reflexiones sobre la refor-
ma del régimen sancionador tributario», Impuestos, nim. 2, 1997, pag. 6. En el mismo sentido, LOPEZ
MOLINO, Antonio Maria, «Articulacién entre los procedimientos de inspeccién y los de imposicién de
sanciones tributarias», Impuestos, nim. 2, 1998, pag. 39 y SESMA SANCHEZ, Begofia, «Aspectos criti-
cos de la nueva regulacién...», ob. cit., pdgs. 94 y 95.

(5) JUAN LOZANO, Ana Maria, «Una propuesta para la articulacién...», 0b. cit., pag. 23.
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correspondientes sanciones (6); por esta
razén, cada uno de estos procedimientos
deberia adecuarse a su fin (7) y deberia
llevarse a cabo al amparo de los principios
que lo informan (8). No obstante lo ante-
rior, determinadas razones histéricas, de
técnica legislativa o, incluso, de agilidad y
simplicidad del procedimiento (9) han pro-
vocado que el desarrollo de ambos procedi-
mientos se realice en una unidad de acto,
planteando serias dificultades en la préc-
tica que han preocupado a la doctrina du-

rante muchos afios.

A raiz de la situacién producida comg
consecuencia de la tramitaciéon conjunta
de ambos procedimientos han sido muchog
los autores que han considerado la necesi-
dad de que el procedimiento de liquida-
cién y el procedimiento sancionador se
desarrollen de una forma separada (10),
garantizando, de esta forma, la no imposi-
cién de sanciones automaticas, esto es, sin
probar la verdadera culpabilidad del in-
fractor (11), y el cumplimiento del princi-

(6) ZORNOZA PEREZ, Juan J., El sistema de infracciones y sanciones tributarias (los principios
constitucionales del procedimiento sancionador), Ed. Civitas, Madrid, 1992, pdg. 165; ESEVERRI MAR-
TINEZ, Ernesto, «Procedimiento de liquidacién tributaria y procedimiento sancionador tributario», IF,
nam. 2, 1994, pag. 9 y RICARDO HOYOS, Juana, «El procedimiento sancionador tributario como proce-
dimiento separado», ob. cit., pdgs. 10y 11.

(7) Como uno de los principios reguladores de las relaciones entre ambos procedimientos destaca
ZORNOZA PEREZ, Juan J., el principio de «adecuacién al fin» que, a su entender, «eclama que en el
4ambito de cada procedimiento se realicen inicamente las actuaciones tendentes a la consecucién del fin
que le es propio, operando tnicamente con las facultades y respetando las situaciones subjetivas que a
tal efecto establecen las leyes», El sistema de infracciones y sanciones..., ob. cit., pag. 165.

(8) Incluso aquellos autores que se oponen a la consideracién de la potestad sancionadora adminis-
trativa como manifestacién del ius puniendi del Estado opinan que serfa oportuno que este procedimien-
to se viera impregnado de los principios y garantias procesales que operan en el orden penal. Véase, BA-
YONA DE PEROGORDO, Juan José, «El procedimiento sancionador», ob. cit., pags. 28 y 29.

(9) ESEVERRI MARTINEZ, Ernesto, «Procedimiento de liquidacién tributaria y...», ob. cit., pdg. 9y
siguientes y LOPEZ MOLINO, Antonio Marfa, «Articulacién entre los procedimientos...», ob. cit., pdg. 11
y siguientes.

(10) Como puso de manifiesto la profesora SOLER ROCH, Maria Teresa, en relacién con la actuacién
de los 6rganos de inspeccidn, la situacion se caracterizaba, con anterioridad a la aprobacién de la Ley de
Derechos y Garantias de los Contribuyentes, porque «unos mismos hechos inevitablemente conectados y,
por tanto, ambivalentes en cuanto a su alcance probatorio (la realizacién del hecho imponible y la con-
ducta infractora que consiste, precisamente, en su ocultacién total o parcial), constituyen la base de un
mismo y inico procedimiento», «Deberes tributarios y derechos humanos», 7, nim. 30, 1995, pag. 113.

Sin 4nimo de exhaustividad, entre los autores que se han pronunciado a favor de la separacién de
procedimientos destacamos a ZORNOZA PEREZ, Juan J., El sistema de infracciones y sanciones..., ob.
cit., pdgs. 167 y 168; TEJERIZO LOPEZ, José Manuel, «La reforma de la gestién tributaria», CT, ntim.
68, 1993, pdg. 91; ESEVERRI MARTINEZ, Ernesto, «Procedimiento de liquidacién tributaria y...», ob.
cit., pdg. 20; SOLER ROCH, Maria Teresa, «Deberes tributarios...», ob. cit., pag. 114; FALCON Y TE-
LLA, Ramén, «Un giro trascendental en la jurisprudencia del Tribunal de Estrasburgo con incidencia in-
mediata en el procedimiento inspector: el derecho a no declarar», Editorial @F, ndm. 22, 1995, pdg. 10;
JUAN LOZANO, Ana Marfa, «Una propuesta para la articulacién...», ob. cit., pags. 40 y 41; LOPEZ MO-
LINO, Antonio Maria, «Articulacién entre los procedimientos...», ob. cit., pags. 16 y 17 y LAGO MON-
TERO, José Maria, «Procedimiento sancionador separado del procedimiento de liquidacién tributario.
Reflexiones sobre el derecho a no autoinculparse», XIX Jornadas Latino-Americanas de Direito Tributa-
rio, L.. 2, Lisboa, 1998, pdgs. 329 y 335.

(11) La culpabilidad constituye un elemento esencial de las infracciones tributarias que, de acuerdo
con el principio de adecuacién al fin, debe ser demostrada en el desarrollo del procedimiento sancionador
tributario en el que se realizardn las pruebas oportunas para imputar responsabilidades al sujeto in-
fractor sobre la base de su culpabilidad. En relacién con la inexistencia de responsabilidad objetiva en la
imposicién de sanciones y la exigencia de culpabilidad como requisito de la sancién, véase, entre otras,
las SSTS de 8 de mayo de 1987 y de 21 de septiembre del mismo afio (CREDF, ntim. 58, 1988); la SAN de
19 de junio de 1987 (Impuestos, ntm. 11, 1987) y las SSTS de 9 de diciembre de 1997 (RJ 1998, 485) y 18
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pio de objetividad que debe presidir la ac-
tuacién administrativa de acuerdo con los
postulados constitucionales.

Destacamos, en este punto, que, a dife-
rencia de lo establecido en el articulo 7 del
Real Decreto 2631/1985, de 18 de diciem-
bre, sobre procedimiento para sancionar
las infracciones tributarias, hoy derogado,
segun el cual las infracciones que surgie-
ran como consecuencia de las actuaciones
inspectoras se tramitarian de acuerdo con
lo establecido en el Reglamento General
de Inspeccién en relacién con las actas y
diligencias, es decir, de forma conjunta
con el procedimiento de liquidacién, este
Real Decreto (12) ya partia de la regula-
cién de un expediente distinto e indepen-
diente del instruido para la liquidacién en
el caso de que la imposicién de las multas
pecuniarias proporcionales no fuera con-
secuencia de un acta de la Inspeccién, sino
que se tratara de una sancién impuesta
por el 6rgano gestor. Ahora bien, a pesar
de lo establecido en aquel Real Decreto, el
hecho de que los érganos encargados de la
tramitacién y resolucién del expediente
sancionador coincidiera con los drganos
competentes para dictar los actos admi-
nistrativos de liquidacién, supuso que los
érganos de gestién no entendieran nunca
muy bien la significacién del expediente
separado y siguieran enviando las liquida-
ciones paralelas con la correspondiente
sancidn.

Los sucesivos pronunciamientos de la
doctrina en orden a la separacién entre el
procedimiento de liquidacién y el procedi-
miento sancionador se plasmaron, defini-
tivamente, en la Ley 1/1998, de 26 de fe-
brero, de Derechos y Garantias de los
Contribuyentes, cuya pretensién funda-

mental, consiste, como reza su Exposicién
de Motivos, en fortalecer el principio de
seguridad juridica y reforzar, asimismo,
no sélo los derechos de los contribuyentes,
sino también las obligaciones de la Admi-
nistracién, para conseguir la aplicacién
efectiva de las garantias propias de cada
procedimiento.

Por lo que se refiere a la separacién de
procedimientos, el articulo 34 de la Ley
1/1998, de 26 de febrero, dispone que «La
imposicion de sanciones tributarias se rea-
lizard mediante un expediente distinto o
independiente del instruido para la com-
probacidn e investigacion de la situacidn
tributaria del sujeto infractor, en el que se
dard en todo caso audiencia al interesa-

do».

Como podemos observar, este precepto
garantiza expresamente la independencia
entre el expediente sancionador y el expe-
diente administrativo utilizado para lle-
var a cabo la comprobacién e investigacién
del presunto infractor. Con esta redaccion,
la norma parece referirse al procedimien-
to inspector, en el que se llevan a cabo las
mencionadas actuaciones de comprobacién
e investigacién del sujeto pasivo y cuyo
procedimiento se ha venido desarrollando,
de manera habitual, conjuntamente con la
imposicién de sanciones. Ahora bien, no
debemos interpretar esta disposicién legal
de una forma restrictiva y, en consecuen-
cia, hemos de entender que la exigencia de
un expediente separado e independiente
alcanza también al procedimiento de com-
probacién abreviada y liquidacién provi-
sional de oficio realizado por los 6rganos
de gestién tributaria que, al amparo del
articulo 123 de la LGT, desemperfian en la
actualidad verdaderas actuaciones com-

de julio de 1998 (RJ 1998, 6354). Asimismo, el Tribunal Constitucional se ha pronunciado en su Senten-
cia 76/1990, de 26 de abril, diciendo que «no existe, por tanto, un régimen de responsabilidad objetiva en
materia de infracciones tributarias... sigue rigiendo el principio de culpabilidad..., principio que excluye
la imposicidn de sanciones por el mero resultado y sin atender a la conducta diligente del contribuyente»

(FJ 4°).

(12) Articulo 6 del Real Decreto 2631/1985, de 18 de diciembre, sobre procedimiento para sancionar

las infracciones tributarias.
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probadoras que exceden, de alguna forma,
de la mera comprobacién formal (13). Por
consiguiente, si bien el procedimiento de
gestién tributaria ha sido uno de los olvi-
dados por la Ley de Derechos y Garantias
de los Contribuyentes, que no ha regulado
expresamente los derechos de los sujetos
en el desarrollo de dicho procedimiento, el
principio del procedimiento sancionador
separado se hace extensivo también a las
actuaciones de los érganos de gestién tri-
butaria en orden a la imposicién de san-
ciones.

Con posterioridad a la aprobacién de la
Ley de Derechos y Garantias de los Con-
tribuyentes, el desarrollo reglamentario
de los derechos y garantias que, en rela-
cién con el procedimiento sancionador, se
introducen en esta Ley se produce a tra-
vés del Real Decreto 1930/1998, de 11 de
septiembre, por el que se desarrolla el ré-
gimen sancionador tributario. Aunque no
podemos negar, en este punto, los avances
que se han producido en la regulacién del
procedimiento sancionador como conse-
cuencia de la aprobacién de este Regla-
mento, nos mostramos criticos con algunos
aspectos concretos de la norma reglamen-
taria que, desde nuestro punto de vista,
podrian haber sido mejorados para solu-
cionar muchos de los problemas existentes
en el momento de su entrada en vigor.

El articulo 28 del Real Decreto
1930/1998, de 11 de septiembre matiza, si-
guiendo las indicaciones de la Ley de De-
rechos y Garantias de los Contribuyentes,
la exigencia de un expediente sancionador
distinto e independiente del instruido pa-
ra realizar la comprobacién e investiga-

e

cién del sujeto infractor. De este modo, |g
norma reglamentaria se inicia con la jp.
tencién de hacer efectivo el principio de]
procedimiento sancionador separado, tap.
tas veces reivindicado por la doctrina, pe.
ro, a lo largo de los diferentes preceptog
que componen su articulado podemgg
apreciar que esta separacién no se prody-
ce con la suficiente intensidad y que en g]-
gunos momentos del procedimiento existe
una total comunicacién con el procedi-
miento de liquidacién que podria llevar g
resultados similares a los obtenidos cop
anterioridad a la reforma del procedi-
miento sancionador.

En este sentido, centramos nuestro in-
terés en la redaccién del articulo 29.3 del
Real Decreto 1930/1998, de 11 de septiem-
bre (14) que establece que «Cuando en ol
procedimiento sancionador se tomen en
cuenta datos, pruebas o circunstancias
que obren o hayan sido obtenidos en el ex-
pediente instruido en las actuaciones de
comprobacién e investigacién de la situa-
cion tributaria del sujeto infractor o res-
ponsable, aquéllos deberdn incorporarse
formalmente al expediente sancionador an-
tes del trdmite de audiencia». De acuerdo
con lo dispuesto en este articulo nos encon-
tramos ante la situacion, un tanto insdlita,
de que el procedimiento de liquidacién de-
be realizarse independientemente del pro-
cedimiento sancionador y, sin embargo, es
posible utilizar los datos y pruebas obteni-
dos en el primer procedimiento, con la co-
laboracién del sujeto pasivo, para imponer
al mismo las correspondientes sanciones,
con la Unica condicién de que dichos datos
se incorporen al procedimiento sanciona-
dor antes del trdmite de audiencia (15).

(13) Una interpretacién correctiva de este precepto se realiza por SOLER ROCH, Maria Teresa y
ALIAGA AGULLO, Eva, «La configuracién auténoma del procedimiento sancionador en materia tribu-
taria», XIX Jornadas..., ob. cit., pdg. 434. Asimismo, véase BAYONA DE PEROGORDO, Juan José y SO-
LER ROCH, Maria Teresa, Materiales de Derecho Financiero, Ed. Compds, Alicante, 1999, pdg. 413.

(14) El contenido de este precepto reglamentario se encontraba recogido, en idénticos términos, en el
articulo 34.2 de la Ley de Derechos y Garantias de los Contribuyentes.

(15) En este sentido, RICARDO HOYOS, Juana, se pregunta: «Si esos datos que se han obtenido en
el procedimiento de regularizacién han sido aportados por el propio imputado (o deducidos de documen-
tacién por él adjuntada), en virtud del cumplimiento de deberes de colaboracién de cardcter coactivo

— 146 —




«Il Jornada de Técnica Tributaria Aplicada organizada por el L.E.F y el Consejo...»

Esta forma de actuar de los 6rganos admi-
nistrativos conduce a una intercomunica-
cién entre el procedimiento de liquidacién
y el procedimiento sancionador que podria
poner en entredicho la separacién procedi-
mental que se pretende.

En relacién con esta cuestién procedi-
mental, el Reglamento por el que se des-
arrolla el régimen sancionador tributario
deberia haber precisado el valor que pose-
en las pruebas obtenidas en el procedi-
miento de liquidacién e incorporadas al
procedimiento sancionador, con el objetivo
de no volver de nuevo a la situacién exis-
tente con anterioridad a la aprobacién de
la Ley de Derechos y Garantfas de los
Contribuyentes, en la que los érganos de
gestién imponian las sanciones sobre la
base de los datos obtenidos en el procedi-
miento de comprobacién, De poco sirve en
nuestra opinién la exigencia de expedien-
tes administrativos separados si la incor-
poracién al expediente sancionador de los
datos, pruebas o circunstancias obtenidas
en el procedimiento de gestién es causa
suficiente para entender demostrada la

. culpabilidad del presunto infractor e im-

ponerle la correspondiente sancién, sobre
todo, si tenemos en cuenta, como veremos
mas adelante, la identidad entre los dérga-
nos competentes para conocer de ambos
procedimientos (16).

Ante esta tesitura legal y, a la espera
de las aportaciones que la jurisprudencia
pudiera realizar en un futuro, diversos
autores se han preocupado por determi-
nar el valor que poseen en el procedimien-
to sancionador los datos obtenidos en el
procedimiento de liquidacién que son in-
corporados a aquél. En este sentido,
JUAN LOZANO (17) formula una inter-
pretacién correctiva de la norma que con-
sidera, tomando como referencia la doctri-
na del Tribunal Constitucional acerca del
valor probatorio de las actas de la Inspec-
cién (18), la validez de la incorporacién de
estas pruebas al expediente sancionador,
siempre que los resultados obtenidos de
las actuaciones de comprobacién se consi-
deren como notitia criminis (19), es decir,
que sea en el procedimiento sancionador
donde el 6rgano competente para su ins-

(pues su incumplimiento es sancionable) y, sin embargo, después se utilizan en un procedimiento san-
cionador, dénde rige el derecho a no declarar sobre si mismo, {no se estarfa vulnerando este tltimo de-
recho?», «El procedimiento sancionador tributario como procedimiento separado», ob. cit., pag. 15.

(16) CAAMANO ANIDO, Miguel Angel se plantea el siguiente interrogante: «qué queda de la tan
anunciada separacién de procedimientos, esto es, qué virtualidad puede tener el desdoblamiento proce-
dimental si el expediente formado en el procedimiento de liquidacién se incorpora al sancionatorio y si
los érganos liquidador e instructor coinciden en la misma persona», «Separacién de procedimientos -de
liquidacién y sancionador- sin separacién de érganos», Impuestos, nin. 15-16, 2000, pdg. 163.

(17) JUAN LOZANO, Ana Maria, «Una propuesta para la articulacién...», ob. cit., pag. 44 y siguien-
tes y CERVERA TORREJON, Fernando; MAGRANER MORENO, Francisco J. y JUAN LOZANO, Ana
Maria, «Andlisis critico del Reglamento por el que se desarrolla el régimen sancionador tributario (Real
Decreto 1930/1998) (II)», QF, num. 21, 1998, pag. 15. Véase, asimismo, la opinién manifestada por LO-
PEZ MOLINO, Antonio Maria, «Articulacién entre los procedimientos...», ob. cit., pdg. 32 y siguientes,
nota a pie num. 58.

(18) De acuerdo con el Tribunal Constitucional, «Ha de excluirse a limine que el art. 145.3 de la LGT
establezca una presuncion legal que dispense a la Administracidn, en contra del derecho fundamental a
la presuncion de inocencia, de toda prueba respecto de los hechos sancionados, puesto que el precepto par-
te justamente de la existencia de un medio probatorio vdlido en Derecho... El precepto combatido consti-
tuye un primer medio de prueba sobre los hechos que constan en las actas y diligencias de la Inspeccion
tributaria, cuyo valor o eficacia ha de medirse a la luz del principio de la libre valoracién de la prueba»
(FJ 8°de la STC 76/1990, de 26 de abril).

(19) La STC 76/1990, de 26 de abril, establece que «el acta de la Inspeccidén contiene la constatacion
de unos hechos de los cuales se infiere una notitia criminis suficiente para la apertura de un proceso pe-
nal, dentro del cual y en la fase del juicio oral tendrd el valor probatorio como prueba documental que el
Juez penal libremente aprecie» (FJ 8°).
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truccién realice la actividad probatoria di-
rigida a demostrar la culpabilidad del,
hasta entonces, presunto infractor, que no
puede quedar probada mediante la incor-
poracién de los datos obtenidos en el pro-
cedimiento de comprobacién (20) orienta-
do, en sf{ mismo, a detectar la realizacién
de hechos imponibles no declarados o in-
correctamente declarados y a determinar
la deuda tributaria (21).

Por su parte, la profesora SOLER ROCH
(22) se plantea, asimismo, la solucién de es-
te dilema que parece dificil de resolver. En
su opinion, si la incorporacién formal de los
datos al procedimiento sancionador se en-
tiende en el sentido de que no hay mads
pruebas sobre la culpabilidad del presunto
infractor que las obtenidas en el procedi-
miento de liquidacién, la fase de instruccién
quedarfa vacia de contenido y se volveria a
una situaci6n similar a la existente con an-

rechos y Garantias de los Contribuyenteg
vulnerdndose posiblemente el derecho g n(;
declararse culpable del sujeto pasivo; poy
esta razén, considera acertada la tesis map.
tenida por JUAN LOZANO.

Ahora bien, a su entender, nada impide
que el instructor del procedimiento san-
cionador, a la luz del principio de libre va-
loracién de la prueba, estime que las pruye.-
bas obtenidas en el procedimiento de
gestién son suficientes para demostrar iy
realizacién de la conducta infractora y 15
culpabilidad del presunto infractor, per-
mitiendo a éste dltimo ejercitar su dere-
cho de defensa en el tramite de audiencia,
En este caso, en opinién de la citada profe-
sora, la principal garantia que asiste al
contribuyente se encuentra en el derecho
de informacién sobre el alcance de las ac-
tuaciones de comprobacién que le recono-
ce la Ley de Derechos y Garantias de los

terioridad a la aprobacién de la Ley de De-  Contribuyentes (23). El contribuyente de-

(20) Como dispone JUAN LOZANO, Ana Maria, «<no basta la prueba de que la falta de ingreso de la
cuota tributaria se ha producido habiéndose realizado el hecho imponible, sino que es exigible una prue-
ba objetiva que proporcione la certeza de la culpabilidad, y ésta sf que debe obtenerse en el curso del ex-
pediente sancionador sin menoscabo del derecho a no autoinculparse porque resulta completamente aje-
na a la finalidad a la que debe acomodarse el curso del procedimiento de liquidacién», «Una propuesta
para la articulacién...», ob. cit., pag. 45. En opinién de RICARDO HOYOS, Juana, relativa al valor de las
actas de la Inspeccién en el procedimiento sancionador desarrollado por estos mismos érganos, «La prue-
ba debe ser practicada en el transcurso del procedimiento sancionador, no en otro distinto, de ahi que las
actas y diligencias de la Inspeccién en dicho procedimiento, tengan 1a simple consideracién de una prue-
ba documental mds, sujeta a las reglas sobre libre valoracién de la prueba», <El procedimiento sanciona-
dor tributario como procedimiento separado», ob. cit., pag. 15.

(21) Segtn el criterio de SESMA SANCHEZ, Begoiia, «la independencia del procedimiento sanciona-
dor tributario respecto de otros debe implicar un régimen probatorio diferenciado. Los hechos y circuns-
tancias recogidos en actas pueden ser tiles en un procedimiento de liquidacién, pero a los efectos de im-
poner una sancién, tales documentos solamente pueden probar hechos, no calificaciones juridicas, juicios
de valor u opiniones particulares de los inspectores actuarios. En cualquier procedimiento sancionador
debe insistirse en la necesaria obligacién de la Administracién de probar la veracidad de los hechos y cir-
cunstancias recogidos en las actas y diligencias que, a su juicio, deban reputarse antijuridicos y puedan
utilizarse en la instruccién del expediente sancionador», «Aspectos criticos de la nueva regulacién...», ob.
cit., pdg. 115, ,

(22) SOLER ROCH, Mar{a Teresa y ALIAGA AGULLO, Eva, «La configuracién auténoma del proce-
dimiento sancionador en materia tributaria», XIX Jornadas..., ob. cit., pdg. 436 y siguientes y SOLER
ROCH, Maria Teresa, «Procedimiento separado», Comentarios a la Ley de Derechos y Garanttas de los
Contribuyentes, Centro de Estudios Financieros, 1999, pdg. 598 y siguientes.

(23) Este derecho a la informacién estd previsto en el articulo 27 de la Ley 1/1998, de 26 de febrero,
en relacién con las actuaciones de la inspeccién. No obstante, por lo que se refiere al procedimiento des-
arrollado por los érganos de gestidn, el olvido de la Ley en relacién con el mismo nos conduce al articulo
3 a) en el que, con cardcter general, se enuncia el derecho del contribuyente a ser informado y asistido
por la Administracién tributaria en el cumplimiento de sus obligaciones tributarias acerca del contenido
y alcance de las mismas.
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be ser informado de que los datos que
aporte en el procedimiento de gestién pue-
den ser utilizados en el procedimiento
sancionador para imponerle la correspon-
diente sancién, siendo ese el momento
oportuno el que debe decidir si los aporta o
si ejercita su derecho a no declarar contra
sf mismo.

Sea como fuere, desde nuestro punto de
vista, los datos obtenidos en el procedi-
miento de comprobacién tributaria pue-
den ser utilizados en el procedimiento
sancionador, siempre y cuando sea en este
ultimo procedimiento en el que se produz-
ca la prueba de la culpabilidad del presun-
to infractor, sobre la base de las pruebas
anteriores y de aquellos datos obtenidos
durante la instruccién del procedimiento
sancionador,

Lo cierto es que la posibilidad de incor-
porar los datos obrantes en el procedi-
miento de comprobacién al procedimiento
sancionador es indicativa, de alguna for-
ma, de la conexidn todavia existente entre
ambos procedimientos y esta situacién se
complica, aiin maés, cuando el Real Decre-
to 1930/1998, de 11 de septiembre, regula
la tramitacién abreviada del procedimien-
to sancionador que, si bien esta prevista
como un modo excepcional de desarrollo
del procedimiento cuando se produzcan
determinadas circunstancias, va a consti-
tuir el modo mds frecuente de tramitacién
de dichos procedimientos.

De acuerdo con el articulo 34 del Real
Decreto 1930/1998, de 11 de septiembre,
«Cuando al tiempo de iniciarse el expedien-
te sancionador se encontrasen en poder del

drgano competente todos los elementos que
permitan formular la propuesta de imposi-
cidn de sancion, ésta se incorporard al
acuerdo de iniciacidn, que se notificard a
los interesados, indicdndoles la puesta de
manifiesto del expediente y concediéndoles
un plazo de quince dias para que aleguen
cuanto consideren conveniente y presenten
los documentos, justificantes y pruebas que
estimen oportunos, advirtiéndoles que, de
no formular alegaciones ni aportar nuevos
documentos o elementos de prueba, podrd
dictarse la resolucion de acuerdo con di-
cha propuesta».

Mediante la tramitacién abreviada del
procedimiento sancionador, y aras a una
mayor celeridad, se suprime el tramite de
instruccién en el que la Administracién
deberia llevar a cabo las actuaciones nece-
sarias para llegar al convencimiento de la
culpabilidad del presunto infractor, de
manera que, en este caso, la propuesta de
imposicién de la sancién se realiza, exclu-
sivamente, sobre la base de los datos obte-
nidos en el curso del procedimiento de ges-
tién, en el que el érgano administrativo no
ha entrado a considerar la concurrencia
de los elementos subjetivos necesarios pa-
ra la imposicién de la sancién, ya que esto
debe realizarse en la fase de instruccién
del procedimiento sancionador (24). De es-
te modo, se produce una vuelta a la situa-
cién existente con anterioridad en la que
se corre el riesgo de volver a unificar los
procedimientos de comprobacién tributa-
ria y de determinacién de la sancién con la
imposicién de ésta tiltima de una forma
automadtica (25).

(24) SANCHEZ PEDROCHE, J. Andrés, «Algunas cuestiones de interés atinentes a los derechos y
garantias en el procedimiento sancionador tributario», CEF, Revista de Contabilidad y Tributacién,

nam, 208, 2000, pig. 53.

(25) En este sentido, CERVERA TORREJON, Fernando; MAGRANER MORENO, Francisco J. y
JUAN LOZANO, Ana Maria, «Andlisis critico...», ob cit., pdgs. 15 y 16. Como apunta ANIBARRO PE-
REZ, Susana, «cabe advertir que, en realidad, mds que de una <supresién> de la fase de instruccién,
quizés de lo que habria que hablar es de una <sustitucién> de la misma. La instruccién propia del pro-
cedimiento sancionador va a ser reemplazada, en la practica, por la instruccién llevada a cabo en el seno
del procedimiento de liquidacidn; es decir, en el procedimiento sancionador se elimina formalmente la fa-
se de instruccién, en la que deberia fijarse la responsabilidad del presunto infractor, simplemente por-
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Asf pues, resulta ciertamente criticable
que por via reglamentaria se haya intro-
ducido una modalidad de realizacién del
procedimiento sancionador que, a nues-
tro entender, limita el derecho de defensa
del interesado, ya que éste sélo dispone
de un plazo de quince dfas contado a par-
tir del acuerdo de iniciacién, que incluird
la propuesta de sancién, para formular
sus alegaciones (26) y puede, por otro la-

dad de presentar un recurso independientg
sobre este acto que pone fin al procedi.
miento de imposicién de sanciones (29). Ng
obstante lo anterior, «en el supuesto de que
el contribuyente impugne también la cuotq
tributaria, se acumulardn ambos recursog
o reclamaciones» y, como indica el articulg
35.3 del Real Decreto 1930/1998, de 11 de
septiembre, «no podrd interponerse contrg
el acto de imposicion de sancion recurso ¢

~ do, vulnerar el principio constitucional de
.\ presuncién de inocencia, expresamente re-
! 'gulado en el articulo 33 de la Ley 1/1998,
. .de 26 de febrero, en relacién con el procedi-

reclamacion distinto del que se hubiera in-
terpuesto contra la liquidacion de cuotq,
intereses y recargos».

miento sancionador, puesto que el érgano
jadministrativo que inicia el procedimiento
parte de una presunta culpabilidad del
| contribuyente que se encuentra obligado a
' desvirtuar dicha presuncién, en la medida
‘en que, de lo contrario, la resolucién del
.procedimiento podra ser dictada de acuer-
:dp con la propuesta incluida en el acuerdo
de iniciacién (27).

En otro orden de ideas, la separacién
procedimental pretendida por la Ley de
Derechos y Garantias de los Contribuyen-
tes se ve cercenada de nuevo en otro mo-
mento posterior del procedimiento. A te-
nor del articulo 34.4 de la Ley 1/1998, de
26 de febrero (28), «l acto de imposicién
de sancidn podrd ser objeto de recurso o re-
clamacion independiente», de manera que,
en este precepto se reafirma la separacién
entre ambos procedimientos con la posibili-

Es, en este punto, donde la regulacién
legal y reglamentaria del procedimiento
sancionador tributario induce, nuevamen-
te, a la acumulacién entre ambos procedi-
mientos al exigir que el recurso contra el
acto que pone fin al procedimiento sancio-
nador se presente conjuntamente con
aquél dirigido contra el acto administrati-
vo de liquidacién, en cuanto acto final del
procedimiento de gestién, con los proble-
mas que dicha intercomunicacién puede
llevar consigo, sobre todo, si tenemos en
cuenta que ambos actos administrativos
pueden estar muy distanciados cronoldgi-
camente. En relacién con este aspecto del
procedimiento, consideramos méds ade-
cuado que la acumulacién de recursos pu-
diera establecerse, a nivel legal, pero
siempre que se presentara con un cardc-
ter facultativo para el sujeto pasivo, sien-
do él quien decidiera la conveniencia o no

esa responsabilidad se entiende ya suficientemente probada <ab initio> en atencién a un material pro-
batorio importado de otro procedimiento distinto, que es el correspondiente procedimiento de gestidn»,
«Lia tramitacién abreviada del procedimiento sancionador tributario a la luz de la separacién de los pro-
cedimientos de liquidacién y de imposicién de sanciones», IF, nim. 33, 1999, p4g. 21.

(26) ANIBARRO PEREZ, Susana, «La tramitacién abreviada...», ob. cit., pdg. 23.

(27) Sobre la presuncién de culpabilidad que encierra la comunicacién del inicio de la tramitacién
abreviada del procedimiento, véase las opiniones sostenidas por SESMA SANCHEZ, Begofia, «Aspectos
criticos de la nueva regulacién...», ob. cit., pag. 135 y ANIBARRO PEREZ, Susana, «La tramitacién abre-
viada...», ob, cit., pdgs. 22 y 23.

(28) Asimismo, articulo 35.3 del Real Decreto 1930/1998, de 11 de septiembre.

(29) En opinién de SOLER ROCH, Maria Teresa, «Si la imposicién de una sancién tributaria (sea és-
ta consecuencia de infraccién simple o grave), es el resultado de la resolucién que pone fin a un procedi-
miento administrativo auténomo, es decir, un acto independiente del acto de liquidacién o cualquier ac-
to de gestién tributaria, no procede formular la impugnabilidad de dicho acto como una facultad que la
ley concede al recurrente; no es que pueda ser, sino que, por su propia esencia, es un acto impugnable au-
ténomamente», «Procedimiento separado», Comeniarios a la Ley de Derechos..., ob. cit., pdg. 602.
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de la presentacién conjunta de ambos re-
cursos (30).

4.3. La separacién de dorganos

El desdoblamiento entre el procedimien-
to de liquidacién y el procedimiento sancio-
nador deberfa ir inexorablemente asociado
a una separacién orgdnica (31). Sin embar-
go, no se ha llevado a cabo una adecuada se-
paracién de 6rganos competentes para el
desarrollo de ambos procedimientos e, in-
cluso, dentro del procedimiento sanciona-
dor, no se ha producido la separacién entre
el érgano que inicia e instruye el procedi-
miento y el 6rgano que resuelve. A estos dos
problemas competenciales dedicamos las si-
guientes lineas, con el propésito de apuntar
alguna solucién al respecto.

En primer lugar, la Ley de Derechos y
Garantias de los Contribuyentes no esta-
blece la necesidad de diferenciar dentro
del procedimiento sancionador la existencia
de un 6rgano encargado de iniciar e instruir
el procedimiento y otro 6rgano administrati-
vo cuya funcién consista en resolver el men-
cionado procedimiento, como tampoco pare-
ce ser ésta la intencién del Real Decreto
1930/1998, de 11 de septiembre.

El articulo 29.1 de dicho Real Decreto es-
tablece que «Serd drgano competente para

iniciar el procedimiento sancionador el que
se determine en la normativa de organiza-
cion aplicable a los drganos con competencia
sancionadora. En defecto de norma expresa,
serd drgano competente aquél a quien se
haya atribuido la competencia para su re-
solucion». En este sentido, podemos ob-
servar que la norma reglamentaria deja a
una norma organizativa la determina-
cién del érgano competente para iniciar
el procedimiento (32) y, en su defecto, se-
rd el mismo érgano que resuelva el proce-
dimiento el encargado de iniciarlo, sien-
do, a su vez, éste ultimo, como tendremos
ocasién de corroborar seguidamente, el
mismo que haya tramitado el procedi-
miento de comprobacién.

Cabe destacar, en consecuencia, que no
existe una diferenciacién entre el érgano
instructor y el érgano sancionador, a dife-
rencia de la previsién establecida en el ar-
ticulo 134.2 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre (33).

En este sentido, aunque referida a la
acumulacién entre las funciones inspecto-
ras y liquidadoras en la Inspeccién de los
tributos, queremos apuntar la argumenta-
cién sostenida por el Tribunal Constitu-
cional en su Sentencia 76/1990, de 26 de
abril, que podria fundamentar la postura,
mantenida por algtn sector doctrinal (34),

(30) En opinién de SOLER ROCH, Maria Teresa y ALTAGA AGULLO, Eva, no hay nada que objetar
a esta acumulacién, en principio, puesto que satisface razones de economia procesal y se ofrece al recu-
rrente como una facultad para ejercer la opcidn, «La configuracién auténoma del procedimiento sancio-
nador en materia tributaria», XIX Jornadus..., ob. cit., pig. 439. Asimismo, SOLER ROCH, Mar{a Tere-
sa, «Procedimiento separado», Comentarios a la Ley de Derechos..., ob. cit., pag. 601.

(31) En este sentido, CAAMANO ANIDO, Miguel Angel, «Separacién de procedimientos...», ob. cit.,
pag. 159,

(32) En relacién con los érganos de gestién, la Resolucién de 24 de junio de 1999, de la Presidencia de
la Agencia Estatal de Administracién Tributaria, sobre organizacién y atribucién de funciones en el 4m-
bito de competencias del Departamento de Gestién Tributaria, establece que serd érgano competente pa-
ra iniciar el procedimiento sancionador en el 4mbito de la gestién tributaria la Seccién de Procedimien-
to Sancionador, creada en el Servicio de Gestién Tributaria General de las Dependencias de Gestién
Tributaria, pero, en su defecto, actuard el Jefe de la Oficina de Liquidacién que, por otro lado, serd el
mismo érgano que resuelva el procedimiento.

(33) RICARDO HOYOS, Juana, «El procedimiento sancionador tributario como procedimiento sepa-
rado», ob. cit., pdg. 14.

(84) La aplicacién con matices de los principios constitucionales de cardcter procesal al procedimien-
to sancionador tributario lleva a ZORNOZA PEREZ, Juan J., a sostener la innecesaria separacién de ér-
ganos dentro del procedimiento para imponer las sanciones tributarias, El sistema de infracciones y san-
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sobre la innecesaria separacién de dérga- : procedimiento y el érgano que resuelve g]
nos dentro del procedimiento sancionador. | mismo, siendo suficiente con la distrihy.
En opinién del Alto Tribunal, «...tanto si se 1 cién de ambas funciones entre unidadeg
separan las funciones inspectoras de las li- | administrativas diferenciadas (36).
quidadoras como si se atribuyen ambas a \ . .

un mismo drgano el contribLf;/ente estard Ahora bien, el prob_lema no {‘adlca tanto
siempre ante una misma organizacién ad- | €1 que las fases de instruccién y resolu-
ministrativa estructurada conforme a un | €100 del procedimiento sancionador se
principio de jerarquia, y esta circunstan- | atribuyan a los mismos 6rganos, sino en
cia, a diferencia de lo que ocurre en los | 44 .dlChOS tranntes.procedflmentale.s son
procedimientos judiciales, impide una ab- | realizados por los mismos érganos -inclu-
soluta independencia ad extra de los érga- |50 los mismos funcwnar'lf)s— que hgn lleva-
nos administrativos tributarios, cualquie- dO_ a cab_o la comprobaqon de la situacién
ra que sea el criterio de distribucién de | tributaria del presunto infractor (37). Cre-
funciones entre los mismos. Por la natura- | €mos que, hoy por hoy, puede defenderse
leza misma de los procedimientos admi- | que el funcionario que haya intervenido
nistrativos, en ningin caso, puede exigirse | en el procedimiento de gestién no debe
una separacion entre instruccion y resolu- | verse implicado en el desarrollo del proce-
cion equivalente a la que respecto de los | dimiento sancionador (38).

Jueces ha de darse en los procesos juris-
diccionales» (35).

Partiendo de la afirmacién anterior,
observamos como la situacién que se pro-

No obstante lo anterior, entendemos duce en la préactica, amparada por la regu-
que, con el fin de garantizar la imparciali- lacién actual del procedimiento sanciona-
dad y objetividad en la actuacién adminis- dor, es totalmente diferente y convierte al
trativa, deberia existir una separacién en- procedimiento sancionador en un mero
tre el d6rgano que inicia e instruye el apéndice del procedimiento de comproba-

ciones..., ob. cit., pags. 287 y 288. En el mismo sentido, SESMA SANCHEZ, Begofia, «Aspectos criticos de
la nueva regulacién...», ob. cit., pags. 119 y 120.

(35) FJ 8° de la STC 76/1990, de 26 de abril,

(36) En este sentido, el Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, que aprueba el Reglamento del Pro-
cedimiento para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora, ha considerado, en su Exposicién de Motivos,
que «&En sede administrativa la traslacidn de tal principio requiere, para que constituya una verdadera
garantia, que el concepto de érgano no sea asimilable al de drgano administrativo meramente organiza-
tivo y jerdrquico que recogen algunas normas, sino que la capacidad de autoorganizacién que el articulo
11 de lu LRJPAC reconoce a las Administraciones Piblicas debe traducirse en el dmbito sancionador en
una flexibilidad al servicio de la objetividad. En consecuencia, el concepto de érgano que ejerce -inician-
do, instruyendo o resolviendo- la potestad sancionadora resulta de la atribucién de tales competencias a
las unidades administrativas que, en el marco del procedimiento de ejercicio de la potestad sancionadora
¥ a sus efectos, se constituyen en drganos, garantizandose que no concurran en el mismo las funciones de
instruccidén y resolucién».

(37) CERVERA TORREJON, Fernando; MAGRANER MORENO, Francisco . y JUAN LOZANO,
Ana Maria, «Andlisis critico...», ob. cit., pdg. 13.

(38) CAAMANO ANIDO, Miguel Angel, «Separacién de procedimientos...», ob. cit., pdg. 159. Como
afirma SESMA SANCHEZ, Begofia, «La pretensién de una autonomia procedimental del procedimiento
para sancionar infracciones tributarias se concilia mal con esta acumulacién de funciones en unos mis-
mos érganos y tiene importantes efectos... porque asumir funciones liquidadoras implica asumir las pre-
vias de comprobacién e investigacién (ya sean practicadas por los érganos de gestién o inspeccién), de
forma que el derecho a un érgano objetivo e imparcial que imponga una sancién queda claramente ate-
nuado cuando ha sido el mismo érgano el que ha practicado la comprobacién e investigacién, el que 1i-

quida y el que puede sancionar», «Aspectos criticos de la nueva regulacién...», ob. cit., pdg. 105, nota a pie
num. 18.
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¢ién desarrollado por los mismos érganos
administrativos (39).

De acuerdo con lo establecido en el art{-
culo 81.1 e) de la LGT (40), cuando se tra-
te de una multa pecuniaria proporcional,
la sancién serd acordada e impuesta por
los mismos érganos encargados de dictar
los actos administrativos de liquidacién
tributaria, esto es, corresponderd al Jefe
de la Dependencia de Gestién Tributaria
determinar la deuda tributaria e imponer,
en su caso, la correspondiente sancién.

A lo anterior, se afiade, ademds, que en
la tramitacién del expediente sancionador
actda, no sélo el mismo 6rgano adminis-
trativo, sino, en particular, el mismo fun-
cionario que ha realizado las actuaciones
de comprobacién tributaria, lo que pone
en entredicho la separacién de procedi-
mientos que ha inspirado la redaccién del
artfculo 34 de la LDGC. Esta circunstan-
cia se observa, claramente, en el dmbito
del procedimiento sancionador realizado
por los érganos de inspeccién, puesto que,
de acuerdo con el articulo 63 bis del Regla-
mento General de Inspeccién de los Tribu-
tos, introducido por la Disposicién final 1°
del Real Decreto 1930/1998, de 11 de sep-
tiembre, es el inspector actuario en la
comprobacién e investigacién el encarga-
do de tramitar y proponer la resolucién
del procedimiento sancionador, que co-
rresponde dictar al Inspector Jefe.

Por lo que se refiere al procedimiento
sancionador desarrollado por los érganos
de gestién tributaria, la Resolucién de 24

de junio de 1999, de la Presidencia de la
Agencia Estatal de Administracién Tribu-
taria, sobre organizacién y atribucién de
funciones en el dmbito de competencias
del Departamento de Gestién Tributaria -
norma que nos permite, en la actualidad,
descifrar las funciones propias de los érga-
nos de gestién ante la imprecisién, en este
sentido, de la Ley General Tributaria y la
tantas veces denunciada carencia de una
norma reglamentaria que ordene el proce-
dimiento desarrollado por los érganos
gestores- establece la posibilidad de que
sea creada, en el seno del Servicio o Sec-
cién de Gestién Tributaria General de las
Dependencias de Gestién Tributaria, una
Seccién de Procedimiento Sancionador,
encargada del inicio, tramitacién y pro-
puesta de resolucién de los expedientes de
imposicién de sanciones por infracciones
tributarias en via de gestién. No obstante,
de acuerdo con lo dispuesto en la citada
Resolucién, en el caso de que la Seccidn in-
dicada no se hubiese creado, sus compe-
tencias serian desempefiadas por las ofici-
nas de liquidacién (41), siendo el Jefe de la
misma el encargado de dar inicio al proce-
dimiento sancionador desarrollado en el
ambito de la gestién tributaria. En conse-
cuencia, en este dltimo supuesto, se produ-
cirfa una total identidad entre el érgano
administrativo competente para tramitar
y resolver el procedimiento de liquidacién
y aquél al que corresponde la tramitacién
y resolucién del procedimiento sanciona-
dor pretendidamente independiente del
anterior.

(39) En este sentido, RICARDO HOYOS, Juana, refiriéndose al procedimiento sancionador realizado
por los érganos de inspeccidén, indica que «el procedimiento sancionador se va a ver convertido en un me-
ro apéndice del procedimiento inspector, puesto que no tiene mucho sentido que se tramiten formalmen-
te expedientes diferentes si quien instruye y quien resuelve son, si no los mismos funcionarios, sf las
mismas personas que han participado en el procedimiento de comprobacién e investigacién,...dificilmen-
te podra pedirsele al instructor que se abstraiga en el momento de valorar la prueba de lo que sucedié en
el procedimiento de comprobacién», «El procedimiento sancionador tributario como procedimiento sepa-
rado», ob. cit., pdg. 14.

(40) En idéntico sentido, el articulo 26 del Real Decreto 1930/1998, de 11 de septiembre.

(41) Por otro lado, segtin dispone el apartado 7.3° de la Resolucién de 24 de junio de 1999, «Cuando
estas oficinas no se hubiesen creado, sus competencias serian desemperiadas directamente por el Jefe del
Servicio o Seccidn de Gestion Tributaria General».
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Teniendo en cuenta la situacién descri-
ta, debemos advertir que, en realidad, la
efectiva separacién de procedimientos va
a depender, en todo caso, de la diligencia
puesta por los 6rganos de gestién en el
gjercicio de sus funciones administrati-
vas, ya que la posibilidad de utilizar en el
procedimiento sancionador el material
obtenido en las actuaciones de comproba-
cién tributaria, unido a la concurrencia
de ambos procedimientos en un mismo
funcionario, puede llegar a convertir la
separacion de expedientes en un simple
desdoblamiento formal de los mismos, con
una imposicién automética de las sancio-
nes a los contribuyentes sin que se de-
muestre su culpabilidad mediante el des-
arrollo de un adecuado procedimiento
sancionador (42).

4.4. Propuestas de reforma

Como hemos podido advertir a lo largo
de estas pdginas, la pretendida separacién
procedimental entre el procedimiento de
liquidacién y el procedimiento sanciona-
dor desarrollado por los 6rganos de ges-
tion ha quedado desvirtuada por el des-
arrollo reglamentario realizado por el
Real Decreto 1930/1998, de 11 de septiem-
bre, en la medida en que los datos obteni-
dos en el procedimiento de comprobacién
tributaria pueden ser utilizados en el pro-
cedimiento sancionador iniciado contra el
sujeto pasivo, con el inico requisito de que

B

se incorporen al expediente antes del tyg.
mite de audiencia, y esos datos serdn valg.
rados por el mismo 6rgano administratiy,
que realizé las actuaciones de comprobg.
cién, puesto que no estd prevista normat;.
vamente una adecuada separacién orggnj.
ca entre ambos procedimientos.

Ante esta criticable situacién y al hilg
de las consideraciones realizadas a lo lar-
go de nuestro trabajo proponemos lo gi-
guiente:

En primer lugar, en la medida en que
una total incomunicacién entre el procedi-
miento de liquidacién y el procedimiento
sancionador no parece plausible e inclusg
no resultaria adecuada por razones de efi-

‘{cacia (43), consideramos la posibilidad de

'que los datos obtenidos en el primer proce-
idimiento sean utilizados en el segundo,
.pero siempre que la culpabilidad del pre-
ssunto infractor no se determine exclusiva-
‘mente sobre la base de los datos obrantes
en el procedimiento de comprobacién, sino
que, sea en la instruccién del procedimien-
to sancionador en la que se verifique la co-
misién de la correspondiente infraccién y,
una vez probada la culpabilidad del sujeto
y excluida la aplicacién de cualquier excu-
sa absolutoria, se imponga la correspon-
diente propuesta de sancidn (44). Por ello,
de acuerdo con esta afirmacién, entende-
mos inadecuada la configuracién actual de
la tramitacién abreviada del procedimien-
to sancionador en la que se suprime el tra-
mite de instruccién y se castiga al sujeto

(42) Como critica ARIAS VELASCO, José, «El caso es que lo del expediente distinto e independiente

se quedé en que los papeles de liquidar y los papeles de sancionar (estos segundos fotocopiados en gran
parte de los primeros) forman dos montoncitos separados sobre la mesa del mismo funcionario», «El ex-
pediente distinto o independiente o los mismos perros con distintos collares», @F, ntim. 6, 1999, pdg. 43.

(43) JUAN LOZANO, Ana Maria, «Una propuesta para la articulacién...», ob. cit., pdg. 44. Véase
también la opinién manifestada por SANCHEZ PEDROCHE, J. Andrés, «Algunas cuestiones de inte-
1és...», ob. cit., pag. 49.

(44) La profesora SOLER ROCH, Maria Teresa, afirmd, con anterioridad a la aprobacién de la ley de
Derechos y Garantias de los Contribuyentes que «La separacién de los procedimientos podria ser, en
principio, una solucién al problema planteado, pero siempre que las pruebas aportadas por el sujeto pa-
sivo tuvieran efectos tinicamente sobre la liquidacién de la deuda tributaria, para lo cual serfa necesario
establecer que, en el 4mbito sancionador, la prueba de los hechos constitutivos de la infraccién no pudie-
ra derivar exclusivamente de los datos aportados por el sujeto en la investigacién y comprobacién con
vistas a dicha liquidacién», «Deberes tributarios...», ob. cit., pag. 114.
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pasivo sobre la base de los datos obtenidos
en las actuaciones de comprobacién.

En segundo lugar, para que la separa-
 ¢ién de expedientes no se convierta en un
desdoblamiento meramente formal de los
| mismos, creemos oportuno que ésta vaya
acompaiiada de una separacién entre los
érganos competentes para llevar a cabo
las actuaciones de comprobacién y aqué-
llos que llevan a cabo el procedimiento
destinado a la imposicién de las corres-
pondientes sanciones,

En este sentido, si bien la mejor solu-
cién podria ser la atribucién del desarrollo
del procedimiento sancionador a un érga-
no administrativo distinto del érgano de
gestion (45), las dificultades que conlleva
la realizacién de ambos procedimientos
por un mismo érgano administrativo po-
drian evitarse, de alguna forma, mediante

rés...», ob. cit., pdg. 49.

la atribucién de la competencia para ini-
ciar y tramitar el procedimiento sancio-
nador a una unidad administrativa dife-
renciada de aquélla que, dentro de la
Dependencia de Gestién Tributaria, se
encarga de la comprobacién y liquidacién
tributaria, de manera que se viera garan-
tizada la objetividad e imparcialidad del
6rgano sancionador y la supresién de la
denunciada técnica de la imposicién de
sanciones por responsabilidad objetiva.
Esta labor podria ser encomendada a la
Seccion de Procedimiento Sancionador,
prevista en la Resolucién de 24 de junio de
1999, que deberia ser creada en todo caso
para atender dicho objetivo, mientras que
la resolucién del procedimiento sanciona-
dor deberia quedar a cargo del érgano ad-
ministrativo que, en virtud del tipo de in-
fraccién cometida, fuera competente para
la imposicién de la misma.

(45) JUAN LOZANO, Ana Maria, llega a afirmar que una buena solucién seria otorgar la competen-
cia para instruir y resolver el procedimiento sancionador a los Tribunales Econémico-Administrativos,
«Una propuesta para la articulacién...», ob. cit., pdg. 43. Sin embargo, en opinién de FENELLOS PUIG-
CERVER, Vicente, aunque la estructuracién de un érgano independiente que se encargue de instruir y
resolver el procedimiento sancionador es una solucién atractiva, exigiria una reforma sustancial de la
Ley General Tributaria y de nuestro sistema, con unos costes dotacionales y presupuestarios que no pa-
recen poder afrontarse en la actualidad y que la doctrina del Tribunal Constitucional no exige con cardc-
ter urgente, El Estatuto del Coniribuyente, Ed. Tro, Valencia, 1998, pag. 369. Por su parte, SANCHEZ
PEDROCHE, J. Andrés, tampoco considera oportuno disefiar un procedimiento sancionador desarrolla-
do por érganos tributarios completamente diferentes a los de liquidacién, «Algunas cuestiones de inte-
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