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Es un placer introducir la obra sobre el procedimiento sancionador en
materia tributaria que presenta ante la comunidad cientifica el profesor
José Antonio CorDERO GARciA. Su profundidad en el andlisis, su completo
contenido y su rigurosidad metodologica serdn inmediatamente aprecia-
das por el lector, lo que me libera de la a veces compleja y otras veces
comprometida tarea de justificarla, ya que se justifica por si misma. Me
permitiré entonces la licencia de resaltar algunas de sus bondades en pri-
mer lugar y, después, de expresar unas sencillas opiniones sobre el tema.

1.1. Ante todo, puede apreciarse que la obra es bastante extensa
para lo que actualmente se estila, pero es la que tenia que ser. Y lo es no
solo porque su contenido lo requiere, sino porque su desarrollo lo exige.

En primer lugar, porque el capitulo introductorio sobre el Derecho
comparado es mds que necesario y titil; el andlisis no se centra solo en
los ordenamientos de Derecho continental normalmente mds proximos al
nuestro (francés e italiano), sino que se vuelca también con los del modelo
anglosajon (britdnico y estadounidense), que tantos retos estdan plantean-
do, en éste y otros dmbitos, a nuestros tradicionales modelos juridicos.
Todo ello estd aderezado con una reflexiones sobre el controvertido tema
de la finalizacion convencional de los procedimientos sancionadores tri-
butarios, extraidas de la exposicion de los rasgos esenciales de los orde-
namientos citados.

En segundo lugar, porque el autor afronta el tema desde el andlisis del
Jenomeno sancionador en su conjunto y ello le obliga a, y al mismo tiempo
le permite, adentrarse en el nunca acabado pero siempre irrenunciable
asunto de la aplicacion de las garantias constitucionales del art. 24.2 CE
y de las exigencias derivadas del art. 61.1 del CEDH en el dmbito de las
sanciones tributarias.
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A continuacion, aborda la aparentemente ya menor cuestion de la se-
paracion de los procedimientos aplicativos tributarios y el procedimiento
sancionador. Sin embargo, como se deduce del trabajo, éste es un camino
que, por mds que parezca a punto de terminar, se atisba aun de tardia
conclusion debido a las zonas oscuras que aiin presenta.

Finalmente, el autor se centra en la disciplina del procedimiento san-
cionador surgido de la Ley General Tributaria vigente de un modo com-
pleto y critico.

1.2. La exposicion del trabajo sigue una metodologia muy adecua-
da, porque desde un planteamiento serio y riguroso de los términos de
la cuestion en el marco de la finalidad del procedimiento sancionador y
de la exposicion del panorama que ofrecen los ordenamientos fordneos,
aborda los dos aspectos esenciales del procedimiento sancionador tri-
butario en una secuencia coherente: en primer lugar, los mds sustantivos
porque afectan a los fundamentos del procedimiento, a saber: la apli-
cacion de mecanismos garantistas para el presunto infractor y la nece-
saria separacion entre los procedimientos de aplicacion de los tributos
y el procedimiento sancionador; y después, los mds adjetivos porque se
refieren al iter procedimental y a las fases y modalidades del procedi-
miento mismo.

Esta estructura hace que el libro pueda considerarse como un autén-
tico tratado sobre el procedimiento tributario sancionador, con una parte
general de fundamentos y otra especial de andlisis de los concretos pro-
cedimientos sancionadores tributarios, algo que, por meritorio, debe ser
también destacado.

2.1. La expresion «procedimiento sancionador tributario» parece
simple, y sin duda lo es; también parece apropiada, y lo es asimismo.
Pero no es la vinica con la que se puede expresar su contenido, es decir: el
procedimiento o conjunto de procedimientos mediante los cuales las Ad-
ministraciones tributarias imponen las sanciones derivadas de los ilicitos
tributarios.

La inclusion de las sanciones pecuniarias como parte de la deuda que
contenia la vieja Ley General Tributaria de 1963 (art. 58.2) y su regula-
cion dentro de la parte de aquélla que se dio en llamar material o sustan-
tiva (arts. 77 ss.), provoco con el paso de los aiios una justificada reaccion
de la doctrina que abogo siempre por la exclusion de las sanciones del
concepto de deuda, algo que finalmente tuvo confirmacion positiva en la
nueva LGT de 2003 que, al tiempo que aclara que las sanciones no forman
parte de la deuda tributaria, establece que las normas sobre recauda-
cion de las deudas si les serdn de aplicacion, lo que resulta perfectamente
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aceptable si se hacen las salvedades especificamente apropiadas para las
sanciones. Se cerraba asi de modo satisfactorio la demanda doctrinal an-
tes referida —luego confirmada por alguna jurisprudencia a pesar de la
literalidad de la ley de 1963 —, algo que no pudo conseguirse en la profun-
das reformas de 1985 y 1995 y ni siquiera en la llamada ley del estatuto
del contribuyente de 1998.

Tal fue el afdn que en este debate cientifico se puso en distinguir
sancion de deuda tributaria, que se propugno también la inevitable
separacion de los procedimientos de liquidacion y de sancion —lo que
finalmente se recogio expresamente en la mencionada Ley 1/1998— vy,
en comnsecuencia, se propuso separar las expresiones procedimiento
tributario y procedimiento sancionador, para concluir que el procedi-
miento sancionador no era un procedimiento tributario. Desde luego,
fueron éstas una propuestas muy adecuadas a la situacion normativa
anterior a la ley de 2003, que no distinguia entre procedimientos, sino
que englobaba todo dentro del titulo genérico de gestion tributaria, en
el entendimiento de que las sanciones corrian la misma suerte que la
deuda tributaria.

Sin embargo, me parece que esa exigencia de pureza no es necesaria
después de la ley de 2003, que no solo ha expulsado las sanciones del
concepto de deuda, sino que ha incorporado un titulo especifico para la
aplicacion de los tributos y otro para la potestad sancionadora, con un
capitulo dedicado al procedimiento sancionador en materia tributaria.
Por tanto, dando por sentado que éste no es un procedimiento de aplica-
cion de los tributos, creo que con propiedad puede denominarse también
procedimiento tributario sancionador, expresion que pone el acento en
la especificidad de lo que se sanciona, es decir, en lo tributario, no en la
sancion en si.

2.2. Lejos de estar cerrado, el procedimiento tributario sanciona-
dor sigue siendo una fuente inagotable de cuestiones sin resolver y de
controversias, no solo en lo que respecta al procedimiento en si, sino a
sus propios fundamentos. Muestra de ello son las sombras que se ciernen
sobre los dos caballos de batalla mds paradigmdticos de todo el debate
doctrinal: la aplicabilidad de las garantias constitucionalmente previstas
para el derecho penal sancionador al derecho tributario sancionador y la
separacion de los procedimientos de aplicacion de los tributos y el proce-
dimiento tributario sancionador.

Por lo que se refiere al primero —extension de garantias—, hay que
reconocer que el esfuerzo doctrinal por conseguir que esas garantias se
apliquen al procedimiento sancionador es mds que denodado y que gra-
cias a ese emperiio se han dado pasos y se han logrado éxitos que hace
unas décadas eran impensables: el Tribunal Constitucional ha abierto
la puerta del art. 24.2 CE al ejercicio de la potestad sancionadora ad-
ministrativa, lo que ha permitido que se hayan expulsado formalmente
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de la prdctica administrativa el insidioso solve et repete o la arriesgada
reformatio in peius.

Pero estos logros no son completos. Ast, el mismo tribunal ha aclara-
do que la aplicacion de los principios del art. 24.2 CE a los procedimien-
tos administrativos sancionadores admite matices (no es posible hacerla
mutatis mutandi, ha dicho), lo que pone sobre la mesa el no irrelevante
problema de dilucidar en qué y en qué casos proceden esos matices. Esto
no seria un problema si tuviéramos una justicia tributaria dgil, pero sien-
do tan lenta como es, acceder a ella ya es casi una epopeya chocante con
el mismo art. 24.2 citado.

Por otra parte, los efectos funestos de la regla solve et repete no han
desaparecido del todo, de un lado, porque realmente solo es automdtica
la suspension de la ejecucion en via administrativa, ya que después el tri-
bunal de lo contencioso-administrativo puede conceder o no esa medida
cautelar; de otro, porque la reduccion de las sanciones ligadas a la renun-
cia a recurrir o a litigar es la otra cara de la misma moneda y tiene unos
efectos parcial pero materialmente idénticos a los que tenia la obligacion
de pagar para recurrir.

Por lo que se refiere al segundo —separacion de procedimientos—, su
reconocimiento positivo es un logro que no se ve fielmente reflejado en la
realidad, bien porque la propia normativa tributaria prevé excepciones de
procedencia mds que dudosa —son los casos de las actas con acuerdo—
o establece procedimientos que son directamente contradictorios con el
principio de la separacion —me refiero al procedimiento abreviado—, o
bien porque la prdctica administrativa de hecho la refuta —no hay mds
que ver la instruccion y resolucion de tantos y tantos expedientes sancio-
nadores—.

2.3. Laregulacion de los procedimientos para sancionar las infrac-
ciones tributarias y la revision de los actos correspondientes ha seguido
una trayectoria muy irregular y a veces confusa que llega hasta nuestros
dias. A pesar de los esfuerzos de la LGT de 2003 por sentar los principios
de la potestad sancionadora en materia tributaria y las reglas por las que
habrdn de regirse los procedimientos para su aplicacion, lo cierto es que
el terreno sobre el que se asienta sigue siendo poco firme. Prueba de ello
es que ha sido vuelto a retocar por la Ley 7/2012, la por ahora peniilti-
ma ley tildada como ley antifraude. Y de modo mds importante, también
por la iltima, la LO 7/2012, que al hilo de la modificacion de las normas
penales sobre los delitos contra la Hacienda puiblica, ha terminado regu-
lando normas tipicamente procedimentales.

Esta manera de regular no puede merecer un juicio positivo, porque
termina provocando inseguridad juridica, algo que en el dmbito sancio-
nador es mds peligroso e injustificable que en ningiin otro. De poco —o de
menos, desde luego— sirve tipificar muy bien las infracciones tributarias,
si alli donde se juega la partida —en el procedimiento en que se dilucida
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si se ha cometido la infraccion y se decide qué sancion se impone— tene-
mos unas reglas contingentes o inestables cuando no confusas.

Trabajos como el que me honro en presentar ahora contribuyen a
arrojar luz en un dmbito que siempre estd necesitado de ella, por mucho
que se haya avanzado ya hacia una mejor concrecion de las infracciones
y hacia la introduccion de un mayor nivel de garantias en los procedi-
mientos sancionadores. Cuanto mds se esfuerce la doctrina, mds se avan-
zard en ese camino 'y el profesor CorRDERO GARCiA sigue trabajando en este
tema, en el que algunas otras aportaciones han visto ya la luz o estdn a
punto de hacerlo.

Esta de ahora es sin duda una obra de gran envergadura por su con-
tenido y alcance, de modo que estoy convencido de que serd un trabajo de
referencia en la materia durante muchos anos. Y es también una muestra
ejemplar del excelente trabajo que desde la creacion de la Facultad de
Derecho de la Universidad de Almeria se viene realizando por él mismo y
por los colegas del Area de Derecho Financiero y Tributario con quienes
tanto me une 'y a quienes tanto aprecio.

En el dia de San Valentin de 2013.

Juan José HiNojosA TORRALVO

Catedratico de Derecho Financiero y Tributario
Universidad de Mdlaga
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FINALIDAD DEL PROCEDIMIENTO
SANCIONADOR

Desde que la Administracion en Espafia incrementa su potestad san-
cionadora', la finalidad del procedimiento sancionador ha sido la de la ob-
tencién de los datos necesarios para que la Administracion pudiera resol-
ver?. La aprobacion de la Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de
julio de 1958, junto a importantes esfuerzos doctrinales y jurisprudencia-
les, va a suponer un cambio en la finalidad de este procedimiento, ya que
permite el desarrollo de un sistema de garantias para los administrados?.
La Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de RJAP y PAC, en su titulo IX,
regula los principios a los que debe someterse el ejercicio de la potestad
sancionadora de la Administracién, y los derechos que de estos principios
se derivan para los ciudadanos*, continuando el camino iniciado por la Ley

! Esto va a producirse durante la dictadura de Primo de Rivera, y durante la Segunda Reptiblica,
manteniéndose, en lo fundamental, esta potestad durante la dictadura del General Franco. Sobre esta
evolucion vid. R. PARADA, Derecho Administrativo I. Parte general, Madrid, Marcial Pons, 1995,
pp- 511y ss.

% Vid. A. RopriGUEZ BEREDO, «Derecho Penal Tributario y Derecho Tributario Sancionador en
Espana», Revista Iberoamericana de Derecho Tributario, Derecho Penal y Sancionador Tributario
II, ndm. 4, 1997, p. 80; J. J. ZorNozA PEREZ, El sistema de infracciones y sanciones tributarias (los
principios constitucionales del Derecho Sancionador), op. cit.,p. 114.

3 R. PARADA, Derecho Administrativo 1. Parte general, Madrid, Marcial Pons, 1995, p. 519;
J. Suay RINCON, «La discutible vigencia de los principios de imparcialidad y de contradiccién en el
procedimiento administrativo sancionador», RAP, nim. 123/1990, pp. 153-155.

4 Sefiala la disposicion adicional cuarta de la Ley 30/1992, que sus disposiciones resultaran
aplicables en los procedimientos tributarios de gestién, liquidacién, investigacion y recaudacion,
subsidiariamente a su normativa especifica. En funcién de ello, entendemos, que los principios in-
corporados en el Titulo IX, al referirse a los procedimientos sancionadores, sf resultardn aplicables
en materia tributaria.
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de 1958, al desarrollar los aspectos garantistas del procedimiento sancio-
nador. Como sefiala su exposicion de motivos?, estos derechos y principios
derivan «del texto constitucional y de la ya consolidada jurisprudencia
sobre esta materia. Efectivamente, la Constitucion, en su art. 25, trata con-
juntamente los ilicitos penales y administrativos, poniendo de manifiesto
la voluntad de que ambos se sujeten a principios de bdsica identidad»,
junto a los principios que ordenan la potestad sancionadora de la adminis-
tracion —sefala la exposicién de motivos—, encontramos otros relativos
al procedimiento sancionador, como los de presuncién de inocencia, infor-
macion, defensa, responsabilidad, etcétera.

El hecho de que el procedimiento administrativo, especialmente el san-
cionador, se constituya en una garantia para los administrados®, encuentra
su justificacién en los amplios poderes que adquieren las Administraciones
Publicas, los cuales deben encontrarse necesariamente limitados. Estos 1i-
mites, con cardcter general, pueden clasificarse en dos tipos, los que deter-
minan dmbitos que no pueden ser agredidos por la Administracion, y los
que obligan a la Administracion a someterse a determinados cauces pro-
cedimentales’. El hecho de que se refuerce la posicion del administrado
incrementando las garantias de éste, no debe conllevar el debilitamiento de
la posicion de la Administracion, pues el objetivo final debe ser la rectitud
e imparcialidad de la actuacion administrativa, y, en dltima instancia, evi-
tar la condena del inocente®. Por otra parte, el procedimiento sancionador,
ademads de garantizar los derechos de los particulares, debera servir a los
intereses publicos”’.

Al objeto de reforzar proteccion de los contribuyentes la Ley 1/1998,
de 26 de febrero, de derechos y garantias de los contribuyentes, en su
art. 34, establecid por primera vez en nuestro ordenamiento la separacién
de los procedimientos de liquidacion y sancionador'®. La Ley sefialada,
en su exposiciéon de motivos, argumenta la separacién de estos procedi-
mientos en la necesidad de «completar las garantias existentes en los di-
ferentes procedimientos»''. Por su parte, la vigente Ley General Tributa-

> En su ndm. 14.

% Vid. A. MoRILLO MENDEZ, Procedimientos ante la Administracion Tributaria, 2.* ed., Valencia,
Tirant lo blanch, 1999, pp. 751-752.

7 J. Suay RINCON, La discutible vigencia de los principios de imparcialidad y de contradiccion
en el procedimiento administrativo sancionador, op. cit.,p. 154.

8 Vid.J. Suay RINCON, Sanciones administrativas, Madrid, Studia Albornotiana, 1989, p. 53.

 Vid.J.J. Hinojosa TorrRALVO, «Bases para el andlisis de las relaciones entre la Hacienda Publi-
cay los ciudadanos», en VVAA, Persona y Estado en el umbral del siglo xxi (XX aniversario de la
Facultad de Derecho de Mdlaga), Malaga, Facultad de Derecho de Mdlaga, 2001, p. 416. Igualmente
véase la exposicion de motivos del RD 1348/1993, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento
del procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora.

19" Concretamente indicaba el art. 34.1 de la Ley citada que «la imposicion de sanciones tributa-
rias se realizard mediante un expediente distinto o independiente del instruido para la comprobacion
e investigacion de la situacién tributaria del sujeto infractor, en el que se dard en todo caso, audiencia
al interesado».

' Asf indica el apartado tercero de la exposicién de motivos que «las modificaciones que la Ley
incorpora van dirigidas por una parte, a reforzar los derechos del contribuyente y su participacion
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ria, Ley 58/2003, de 17 de diciembre, mantiene la separacion mencionada
aunque establece supuestos en los que ambos procedimientos podrén tra-
mitarse conjuntamente '?.

La separacion entre el procedimiento sancionador y el de liquidacién
ha constituido una tradicional demanda de nuestra doctrina'?, que se ha
basado en los diversos principios que deben regir en uno y otro procedi-
miento 4.

en los procedimientos tributarios y, por otra, y con esta misma finalidad, a reforzar las obligaciones
de la Administracion Tributaria, tanto en pos de conseguir una mayor celeridad en sus resoluciones
como de completar las garantias existentes en los diferentes procedimientos... en el segundo grupo
de medidas pueden destacarse las siguientes: la imposicion de sanciones tributarias mediante un ex-
pediente distinto e independiente del instruido para la comprobacion e investigacion de la situacion
del sujeto infractor...».

12 El art. 208.1 de la LGT prevé que «el procedimiento sancionador en materia tributaria se
tramitard de forma separada a los de aplicacion de los tributos regulados en el articulo III de esta Ley,
salvo renuncia del obligado tributario, en cuyo caso se tramitard conjuntamente».

'3 Indica Eseverri que se debe «evidenciar la perversidad que supone, para el procedimiento
que se desarrolla con ocasién de la aplicacién de los tributos, conjugar de modo inseparable las ac-
tuaciones seguidas para fijar el an y el quantum de la obligacion tributaria y aquellas otras que deben
desarrollarse cuando existen indicios de que la conducta llevada a cabo por el obligado tributario es
constitutiva de infraccion tributaria y, por ello, sancionable [...] los preceptos de la LGT han con-
tribuido también a fomentar este estado de cosas, y en su propia estructura se advierte la confusion
entre lo que es deuda tributaria y lo que son las sanciones consecuencia de conductas tributarias
antijuridicas; asf, no existe una sélida diferenciacién entre lo que es el procedimiento de gestién y su
desarrollo y lo que debe ser la incoacion de un procedimiento sancionador, ambos se confunden y es-
conden en esa serie de actuaciones encomendadas a los érganos de la Inspeccién conviviendo en una
estrecha fraternidad, cuando por su naturaleza y por sus efectos, se trata de procedimientos asimiles».
Vid. E. Eseverrl MARTINEZ, «Procedimiento de liquidacién tributaria y procedimiento sancionador
tributario», Revista de informacion Fiscal, nim. 4, marzo-abril, 1994, p. 7. Igualmente indica Ba-
NACLOCHE que «en 1995 se mantiene la ausencia de expediente sancionador separado y no se corrige
el grave atentado al Estado de Derecho que supone la exigencia de satisfacer o garantizar sanciones
no firmes si se impugnan», vid. La Ley General Tributaria Reformada (Ensayo historico y prdcti-
co), Madrid, La Ley-Actualidad, 1995, pp. 39-40. En este sentido, C. ALBINANA GARCIA-QUINTANA,
Prologo de la obra: Infracciones Tributarias y Delitos contra la Hacienda Piiblica, Madrid, Edersa,
1996, p. 21; A. M.* JuaN LozaNo, La Inspeccion de Hacienda ante la Inspeccion, Madrid, Marcial
Pons-1EF, 1993, p. 347; A. M. Lorez MoLINo, «Articulacion entre los procedimientos de inspeccion y
los de imposicion de sanciones tributarias», Impuestos, t. 1, 1998, pp. 391 y ss.; J. J. ZorNozA PEREZ,
El Sistema de Infracciones y Sanciones Tributarias (Los Principios Constitucionales del Derecho
Sancionador), Madrid, Civitas, 1992, p. 291.

Algunos autores, cuyas opiniones no compartimos, han defendido la identidad sustancial entre
el procedimiento penal y el administrativo, vid. GoONzALEZ NAVARRO, Derecho Administrativo Espa-
iol, t. 11, 1988, p. 171.

14 Vid. E. ALoNsO GARCIA, El art. 24.1 de la Constitucion en la jurisprudencia del Tribunal Cons-
titucional: problemas generales y acceso a los Tribunales, Estudios sobre la Constitucion Espaiiola
(homenaje al profesor Eduardo Garcia de Enterria, vol. 2, de los derechos y deberes fundamentales,
Madrid, Civitas, 1991, pp. 986 y ss.; E. ARAGONES BELTRAN, «Vision jurisprudencial de las infraccio-
nes y sanciones tributarias en el ordenamiento juridico espafiol», Revista Iberoamericana de Derecho
Tributario, Derecho Penal y Sancionador Tributario (I), nim. 3, pp. 520-522; J. ArRiAs VELASCO y
S. SARTORIO ALABAT, Procedimientos tributarios, 6.* ed., Madrid, Marcial Pons, 1996, pp. 379 y 380;
J. BanacLocHE, Manual del Contribuyente, Madrid, La Ley, 1990, p. 9, igualmente este autor en la
Ley General Tributaria reformada (ensayo historico y prdctico), Madrid, La Ley-Actualidad, 1995,
p- 39; E. EsevErrI MARTINEZ, «Potestades de la Administracién y derechos del contribuyente», Cronica
Tributaria, nim. 69, 1994, p. 22; E. Garcia DE ENTERRIA, «La incidencia de la Constitucién sobre la
potestad sancionadora de la Administracién: dos importantes sentencias del Tribunal Constitucional»,
Revista Espariola de Derecho Administrativo, nim. 29, Civitas, 1982; GARBERI LLOBREGAT, La apli-
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La existencia de un dnico ius puniendi estatal, que se deriva del art. 25
de la CE, va a traducirse en la asuncién por parte del Derecho sancionador
tributario de los principios constitucionales penales. Sobre este tema el
Tribunal Constitucional tiene ya una clasica doctrina'®, asi, indica que los
principios penales serdn aplicables en el &mbito sancionador administrati-
vo, y por ende en el sancionador tributario, «con ciertos matices», y «en la
medida necesaria para preservar los valores esenciales que se encuentran
en la base del precepto (art. 24 CE)».

Mientras el art. 25 de la CE realiza referencias a la potestad sanciona-
dora de la Administracion, el art. 24.2 de la CE no realiza ninguna men-
cion expresa al procedimiento administrativo sancionador, de ello puede
deducirse que los matices diferenciales a determinar en relacién con el
procedimiento sancionador resultardn, con cardcter general, mds intensos
que aquellos referidos a la potestad sancionadora de la administracion'®.
En este sentido, la STC 18/1981 sefiala que en la traslaciéon de los princi-
pios penales serdn especialmente relevantes los matices a realizar en re-

cacion de los derechos y garantias constitucionales a la potestad y al procedimiento administrativo
sancionador, Madrid, Trivium, 1989, passim; J. J. HiNojosa ToRRALVO, «Bases para el andlisis de las
relaciones entre la Hacienda Publica y los ciudadanos», en VVAA, Persona y Estado en el umbral
del siglo xx1 (XX aniversario de la Facultad de Derecho de Mdlaga), Malaga, Facultad de Derecho de
Malaga, 2001, p. 416; Ana M.* Juan Lozano, La inspeccion de Hacienda ante la constitucion, Madrid,
IEF-Marcial Pons, 1993, pp. 347 y ss.; J. MARTIN QUERALT, Jurisprudencia Financiera y Tributaria del
Tribunal Constitucional, Madrid, Civitas, 1983, pp. 61-81; C. PaLao TABoADA, «La posicion del contri-
buyente frente a la Administracién Tributaria», Cronica Tributaria, nim. 69, 1994, p. 55; J. A. SANCHEZ
GALIANA, «Las actuaciones de la Agencia Tributaria y los principios constitucionales tributarios», Civi-
tas REDF, nim. 87, separata, 1995, p. 453; J. Suay RincoN, «El Derecho Administrativo sancionador:
perspectivas de reforma», Revista de Administracion Publica, nim. 109, 1986, pp. 185 y ss., y «La
discutible vigencia de los principios de imparcialidad y de contradiccion en el procedimiento adminis-
trativo sancionador», Revista de Administracion Publica, nim. 123, 1990, pp. 153 y ss.; J. J. ZorNozA
Perez, «El sistema de infracciones y sanciones tributarias (Los principios constitucionales del dere-
cho sancionador)», Estudios de Derecho Financiero y Tributario, Madrid, Civitas, 1992, pp. 67 y ss.

15 La STC de 8 de junio de 1981 sefala que «... los principios inspiradores del orden penal son de
aplicacidn, con ciertos matices, al derecho administrativo sancionador, dado que ambos son manifestaciones
del ordenamiento punitivo del Estado [...] los principios esenciales reflejados en el art. 24 de la Constitucion,
en materia de procedimiento han de ser aplicables a la actividad sancionadora de la Administracion, en la
medida necesaria para preservar lo valores que se encuentran en la base del precepto, y la seguridad juridica
que garantiza el art. 9 de la Constitucion. No se trata por tanto de una aplicacion literal, dadas las diferencias
apuntadas, sino con el alcance que requiere la finalidad que justifica la prevision constitucional».

En el mismo sentido la STC de 7 de octubre de 1983 y las SSTS de 2 de marzo de 1972,29 de
septiembre de 1980, 4 y 10 de noviembre de 1980. Vid. J. Suay RiNcON, «El Derecho administrativo
sancionador: perspectivas de reforma», RAP, nim. 109, pp. 204-205; E. GArcia DE ENTERRIA, «La
incidencia de la Constitucion sobre la potestad sancionadora de la Administracion: dos importantes
sentencias del Tribunal Constitucional», op. cit.; J. MARTIN QUERALT, Jurisprudencia financiera y tri-
butaria del tribunal constitucional, t. 1, Civitas, 1983, pp. 69 y ss.; A. RobriGUEZ BERENO, «Derecho
Penal Tributario y Derecho Sancionador en Espafia», Revista Iberoamericana de Derecho Tributario.
Derecho Penal y Sancionador Tributario (II), nim. 4, enero-abril de 1997, pp. 70 y ss.

En relacién con el Derecho Italiano, vid. la bibliografia sefialada por R. BIN, «Comentario al
art. 25 de la Constitucion Italiana de 1947»,en VVAA, V. CrisarULLI y L. PaLaDIN (dirs.), Comenta-
rio breve alla Costituzione, Padova, Cedam, 1990, p. 182.

1% Vid. A. Robricuez BEreno, «Derecho Penal Tributario y Derecho Tributario Sancionador»,
op.cit.,p.81;J.J. ZorNoza PEREZ, El sistema de infracciones y sanciones tributarias (Los principios
constitucionales del Derecho sancionador), op. cit.,p. 115.



INTRODUCCION 19

lacion con la competencia y el procedimiento para su imposicion, ya que
en materia de sanciones actuardn organos administrativos, utilizando un
procedimiento que tendrd importantes diferencias con el penal.

Una relevante consecuencia que se deriva de esa traslacion de prin-
cipios consistird en que las obligaciones, derechos y garantias que ten-
dra el administrado deberdn variar atendiendo al objetivo perseguido por
la Administracién al relacionarse con €l; asi, cuando la actuacion de la
Administracién se encamine a la determinacion de la deuda de caricter
estrictamente tributario, las relaciones entre el contribuyente y la Admi-
nistracion deberdn incardinarse en el marco del deber de colaboracién,
mientras que, en caso de que el objetivo perseguido sea la depuracion
de eventuales responsabilidades, estas relaciones deberdn encontrarse
condicionadas por los derechos y garantias que se prevén en el art. 24
de la CE, aunque debe tenerse en cuenta, como hemos sefialado, que los
derechos y garantias alli previstos resultardn aplicables al dmbito san-
cionador administrativo, y por ello al sancionador tributario, teniendo en
cuenta los matices especificos de este sector del ordenamiento.

Estos principios, derechos y garantias, pueden clasificarse entre aque-
llos que van a afectar a la potestad sancionadora de la Administracion'’, y
los que afectan al procedimiento mediante el que se ejerce esta potestad,
siendo los segundos los que, teniendo en cuenta los objetivos de nuestro
trabajo, ahora nos ocuparan.

Como consecuencia de la preceptiva separacion de procedimientos que
establecié la LDGC era necesario, cuando la regulacién anterior no cum-
plia este requisito, sustituir los procedimientos en los que se determinaban
conjuntamente tributo y sancién. EI RD 1930/1998, opt6 por un tinico pro-
cedimiento separado, aplicable independientemente del tipo de infraccion
cometida. Por su parte, la Ley 58/2003, de 17 diciembre mantiene, con ca-
rdcter general, la separacion del procedimiento sancionador, estableciendo
la posibilidad de que el obligado pueda renunciar a esta separacion.

Resulta generalmente admitido por la doctrina que la solicitada separa-
cion de procedimientos no ha podido nunca considerarse como un objetivo
alcanzado'®, ni antes, cuando la separacion se consideraba preceptiva, ni
ahora en los supuestos en que la separacion se mantiene, y ello es asi pese
a que formalmente nos encontramos ante una duplicidad de expedientes.
Atn son numerosos los aspectos del procedimiento que necesitan ser es-
tudiados para que la separacion de procedimientos sea mds que una for-
malidad', es por ello por lo que consideramos que nos encontramos ante

17 Vid. nuestra obra «La potestad sancionadora de la Administraticiéon Tributaria: principios
reguladores», Jurisprudencia Tributaria, nim. 5, junio, 2000, pp. 19 y ss.

'8 Vid.J.J. Hinososa TorRRALVO, «Bases para el andlisis de las relaciones entre la Hacienda Pu-
blica y los ciudadanos», en VVAA, Persona y Estado en el umbral del siglo xxi1 (XX aniversario de la
Facultad de Derecho de Mdlaga), Mélaga, Facultad de Derecho de Mdlaga, 2001, p. 416.

1 Vid. S. ANIBARRO PEREZ, «La separacién de los Procedimientos Tributarios de Comprobacién
y de Imposicién de Sanciones», ponencia presentada en las Jornadas de Técnica Tributaria Apli-
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una materia especialmente necesitada de estudios, que tiendan a conseguir
que la separacion de procedimientos alcance los objetivos que pretende,
aunque tampoco seria descartable, si la separacion de procedimientos oca-
sionase mds problemas de los que intenta subsanar, el establecimiento de
un dnico procedimiento que respetase los derechos y garantias de los con-
tribuyentes en cada momento, aunque desde nuestro punto de vista, ain
debe perseverarse en esta experiencia.

En este trabajo realizaremos un estudio global del procedimiento san-
cionador haciendo hincapié en las principales problematicas que éste pre-
senta, y que, como venimos sefalando, van a derivarse, en la mayoria de
los casos, de la necesidad de que resulten de aplicacién los principios,
derechos y garantias del art. 24.2 CE en el procedimiento sancionador
tributario, sin que ello suponga que la Administracion se encuentre ante
injustificados obstdculos al liquidar el tributo.

Para cumplir con el objetivo propuesto, consideramos que resulta
necesario realizar un estudio normativo, jurisprudencial, doctrinal y de
Derecho comparado, sobre el procedimiento sancionador tributario. Asi,
realizaremos un estudio normativo del procedimiento sancionador, tanto
a nivel legal como reglamentario. Trataremos, especialmente, la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional y del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos. Igualmente, nos ocuparemos de la doctrina de los autores, fun-
damentalmente los nacionales, pero sin olvidar los de los paises cuyo es-
tudio nos ha parecido de interés, y a cuya bibliografia hemos podido tener
acceso, e incluiremos un estudio de Derecho comparado relativo a diver-
sos paises de nuestro entorno, para lo cual hemos seleccionado algunos de
ambito anglosajon?®, y otros de caracter continental®'.

El capitulo I lo hemos dedicado al estudio del Derecho comparado,
analizando el procedimiento sancionador tributario en diversos paises de

cada (La separacion de los procedimientos sancionador y de liquidacion tributaria), organizadas
por el Consejo para la Defensa del Contribuyente y el IEF, Madrid, noviembre 2001, p. 1; J. Arias
VELasco, «El expediente distinto e independiente o los mismos perros con distintos collares (fibu-
la)», Quincena Fiscal, marzo, 2.°, 1999, pp. 43 y ss.; F. EscriBano, «El procedimiento sancionador
en la Ley de Derechos y Garantfas de los Contribuyentes y su desarrollo reglamentario», Estudios
Financieros, 45/1999, p. 12; R. FALcON Y TeLLA, «El fracaso de la separacion del procedimiento
sanciondor operada por la Ley 1/1998: incorporacién automdtica de datos con infraccién de los
principios penales, falta de motivacion de las sanciones y ampliacion injustificada de las causas de
interrupcion de la prescripcion», Quincena Fiscal, nim. 10/2001, pp. 5y ss.; A. M.* Juan Lozano,
«Mas cuestiones sobre la prescripcion en materia tributaria [la modificacion del art. 66.1.a) LGT y la
pretendida aplicacién retroactiva de la reduccién del plazo de prescripcion a cuatro afios]», Tribuna
Fiscal, nim. 126, p. 58; J. MarTiN FERNANDEZ, «La Ley General Tributaria. Principales lineas de
modificacion», Revista de Hacienda Piblica de Andalucia, nim. 28, 2/2001, Alacabala, p. 39; Y.
MARTINEZ MURNoOZ, La Gestion Tributaria: una reforma necesaria, Alicante, Universidad de Alicante,
2001, p. 162; J. Ricarpo Hoyos, «El procedimiento sancionador tributario como procedimiento sepa-
rado», Quincena Fiscal, nim. 3/2001, pp. 9 y ss.; J. M. TEJERIZO LOPEZ, «Procedimientos tributarios
y garantfas del contribuyente. Una perspectiva constitucional», REDF, nim. 100, Civitas, octubre-
diciembre de 1998, p. 718.
% Estados Unidos de América y Reino Unido.
2! Francia e Italia.
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nuestro entorno, tanto geografico como cultural. Con posterioridad reali-
zamos algunas reflexiones sobre la terminacidén covencional del procedi-
miento sancionador tributario.

En el capitulo II, hemos analizado la jurisprudencia del Tribunal Cons-
titucional y del Tribunal Europeo de Derechos Humanos sobre la traslacién
al dambito del procedimiento sancionador tributario de los principios, dere-
chos y garantias del art. 24.2 de la Constitucion y del art. 6.1 del Convenio
Europeo de Derechos Humanos??, también haremos referencias puntuales
a la Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas
y a otros tribunales de cardcter interno. Teniendo en cuenta que la reciente
modificacion del procedimiento sancionador tiene por objetivo diferenciar
los principios, derechos y garantias aplicables, en funcion del dambito de
la actuacion administrativa de que se trate, resulta crucial determinar con
claridad cudles seran los «matices»* con los que éstos deberan actuar en
al &mbito sancionador tributario, al objeto de poder contrastar con ellos el
desarrollo del procedimiento sancionador que realiza el RD 2063/2004, de
15 de octubre.

En el capitulo III realizamos diversas consideraciones generales tan-
to sobre la separacion del procedimiento sancionador del de liquidacidn,
como la separacion en el procedimiento sancionador entre las fases de
instruccion y resolucion. También tratamos el efecto que sobre el régimen
sancionador tributario y, en particular, sobre la separacion de procedimien-
tos tienen la Ley 1/1998, de Derechos y Garantias de los Contribuyentes;
la Ley 58/2003, de 17 de diciembre y el RD 2063/2004, de 15 de octubre.

En el capitulo IV, analizamos el procedimiento sancionador que deli-
nea la Ley 58/2003, de 17 de diciembre y que desarrolla el RD 2063/2004,
de 15 de octubre, sirviéndonos, fundamentalmente, de las consideraciones
y juicios que durante los capitulos previos hemos realizado.

No queremos dejar de hacer en estas notas introductorias una mencién
a la denominacién del procedimiento estudiado; asi, consideramos que la

2 En adelante CEDH.

% Vid. STC de 8 de junio de 1981 y de 7 de octubre de 1983 y las STS de 2 de marzo de 1972,
29 de septiembre de 1980,4 y 10 de noviembre de 1980. Igualmente, vid. J. Suay RiNcoN, «El Dere-
cho administrativo sancionador: perspectivas de reforma», RAP, nim. 109, pp. 204-205; E. Garcia
DE ENTERRIA, La incidencia de la Constitucion sobre la potestad sancionadora de la Administracion:
dos importantes sentencias del Tribunal Constitucional, op. cit.; J. MARTIN QUERALT, Jurisprudencia
financiera y tributaria del Tribunal Constitucional, t. 1, Civitas, 1983, pp. 69 y ss.; A. RODRIGUEZ
BErENO, Derecho Penal Tributario y Derecho Sancionador en Espaiia, op. cit. pp. 70 y ss.

24 Es de destacar que en los dltimos tiempos se ha producido un interés creciente de la doctrina
por el andlisis de las normas tributarias desde la perspectiva constitucional, esto, en principio, re-
sulta positivo. No obstante, pude dejar de serlo cuando las valoraciones sobre la constitucionalidad
o inconstitucionalidad de las normas se realizan de una forma apresurada y sin un riguroso estudio
y conocimiento previo. Vid. A. AGuayo AviLEs, «La necesidad de un andlisis constitucional del De-
recho Financiero. Hacia un Derecho Financiero Constitucional», REDF, nims. 109 y 110, Civitas,
2001, pp. 48-49; J. RamaLLO MassaneT, «El Derecho tributario en Espafia desde el punto de vista
académico», REDF, nim. 93, Civitas, 1997, pp. 15-16; M. T. SoLer RocH, «Reflexiones sobre la
descodificacion tributaria en Espafia», REDF, nim. 97, Civitas, 1998, p. 20.



22 JUAN ANTONIO CORDERO GARCIA

denominacién de «procedimiento sancionador tributario» se muestra mas
coherente con su esencia, ya que lo sustantivo en €l es su cardcter sancio-
nador®, aunque las normas vulneradas tengan caricter tributario. En el
mismo sentido, puede anadirse que la causa que genera su aplicacién es
la vulneracion del ordenamiento, y no la manifestacion de capacidad eco-
némica, a diferencia de lo que sucede en los procedimientos tributarios®.
Igualmente, la existencia de principios, derechos y garantias distintos se
deriva de su diversa naturaleza.

2 Vid. en este sentido, A. MORILLO MENDEZ, Procedimientos ante la Administracion Tributaria,
2*ed., Valencia, Tirant lo blanch, 1999, pp. 783. Igualmente, resula ilustrativo el titulo de la obra de
C. FusTER ASENCIO, El procedimiento Sancionador Tributario, Madrid, Aranzadi, 2001.

% C. PErEZ-PiaAYA MORENO, Procedimiento Sancionador Tributario. Especial referencia a su
tramitacion separada, Valencia, Tirant lo blanch, 2008, p. 289.



CAPITULO I

UNA VISION DE DERECHO COMPARADO
ACERCA DEL PROCEDIMIENTO
SANCIONADOR TRIBUTARIO

I. DERECHO CONTINENTAL
1. Francia
A. Consideraciones previas

La importancia del procedimiento administrativo sancionador, y
del procedimiento administrativo en general, en Francia', ha sido tradi-
cionalmente subestimada®. El recurso administrativo o judicial parecia
ofrecer al ciudadano proteccion suficiente contra los actos de la Admi-
nistracion. Las diversas normas sobre procedimiento administrativo se
encontraban en multiples textos, propios de cada manifestacion de la
actividad administrativa, y la jurisprudencia fue fijando reglas generales
sobre procedimiento administrativo, unas veces destinadas a interpre-
tar los textos y otras a remediar su silencio. El legislador francés ha
ido tomando conciencia de la importancia de las garantias previas a la

' Vid. AuBy, La procédure administrative non contentieuse, Paris, 1956; Hostiou, Procédure
et formes de ’acte administratif unilateral, Paris, 1977. El hecho de que se hable de procedimiento
administrativo no contencioso tiene por objeto distinguir el procedimiento de elaboracién del acto
administrativo, del procedimiento seguido ante la jurisdiccién administrativa. Vid. A. DE LAUBADERE,
J. C. DE VENEZIA € Y. GAUDEMENT, Traité de Droit Administratif,t.1.,13.* ed., Paris, Librairie générale
de Droit et de jurisprudence, 1994, pp. 633 y ss.

2 Vid.J. Rivero y J. WAINE, Droit administratif, Paris, Dalloz, 1994, pp. 85 y ss.; M. LOMBARD,
Droit administratif, 2.* ed., Paris, Dalloz, 1998, p. 127, y A. pE LAUBADERE, J. C. DE VENEzIA ¢ Y.
GAUDEMENT, Traité de Droit Administratif, op.y loc. cit.
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adopcion de un acto administrativo, sobre todo cuando ese acto tiene
naturaleza sancionadora.

Francia ha seguido el ejemplo de otros paises como Espana, Gran Bre-
tafia o Alemania, que posefan un procedimiento administrativo general.
Los diversos andlisis realizados por la doctrina y la jurisprudencia, ante
la carencia de una disposicion de carécter general, fueron provocando la
realizacién de una serie de reformas tendentes a atenuar el carcter autori-
tario de los actos administrativos?, asi, se regula el derecho a acceder a los
documentos administrativos*, se establece la obligacion de motivar deter-
minados actos’, y se regula el derecho a presentar observaciones cuando la
medida a adoptar sea desfavorable para el administrado®.

Abundando en lo expuesto, la elaboracion de las decisiones administra-
tivas en Francia ha estado tradicionalmente sometida al «secreto adminis-
trativo», aunque han existido excepciones a esta regla general, constituyen-
do una de ellas la materia sancionadora. Partiendo de las normas relativas
a las sanciones disciplinarias contra los funcionarios, la jurisprudencia ha
hecho del derecho a la defensa un principio general del Derecho, que otorga
a la persona sancionada la posibilidad de tener conocimiento de las acusa-
ciones formuladas contra ella y de presentar argumentos en su favor’.

Se ha sefalado que durante los dltimos tiempos se estd produciendo
una «codification rampante»® del procedimiento administrativo, a través
de leyes que fijan principios generales de esta materia. Los motivos que
animan la creacién de estos principios son diversos, pero puede decirse
que, con caracter general, estdn destinados a asegurar la posicion del ad-
ministrado.

La Administracion Tributaria no va a resultar ajena a los planteamien-
tos anteriormente expuestos, asi, en muchos supuestos, se confia a los
ambitos jurisdiccionales la efectiva proteccién del contribuyente, aunque
también este ambito del ordenamiento se encuentra en la linea de cambio
sefialada.

Antes de iniciar el estudio del procedimiento de rectificaciéon de la
situacion del contribuyente en Francia, debemos sefialar que no existe en
Francia un procedimiento tributario que reciba, expresamente, la califi-
cacion de procedimiento sancionador®. Las sanciones fiscales aparecen

3 Vid. WiENER, Vers une codification de la procédure administrative, Paris, 1974; A. bE LAUBA-
DERE, J. C. DE VENEZIA € Y. GAUDEMENT, Traité de Droit Administratif, op.y loc. cit.

4 Ley de 17 de julio de 1978.

5 Ley de 11 de julio de 1979.

¢ Decreto de 28 de noviembre de 1983. Sobre las tres medidas que acabamos de sefialar vid. A.
DE LAUBADERE, J. C. DE VENEZIA e Y. GAUDEMENT, Traité de Droit Administratif, op.y loc. cit.

7 Consejo de Estado, Sentencia de 5 de mayo de 1994. Vid. M. LomBARD, Droit Administratif,
op.y loc. cit.

8 Vid. A. bE LAUBADERE, J. C. DE VENEZIA ¢ Y. GAUDEMENT, Traité de Droit Administratif, t. L.,
13" ed., Paris, Librairie générale de Droit et de jurisprudence, 1994, p. 632.

° Vid. desde el art. L.54 B, hasta el art. .80 E, del Livre des procedures fiscales (en adelante LPF).
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como una consecuencia del llamado procedimiento de redressement'®, no
ofreciendo la aplicacion de sanciones, desde el punto de vista procesal,
matices resefiables en relacion con el procedimiento de determinacion del
resto de los elementos de la deuda tributaria''.

Redressement puede traducirse de varias formas, pero teniendo en
cuenta que el legislador francés es especialmente cuidadoso con la ter-
minologia empleada, y evita, en la medida de lo posible, los términos que
pongan de manifiesto el cardcter represivo de la actuacién administrativa,
consideramos que podria traducirse adecuadamente como procedimiento
de rectificacion o de regularizacién, por ello, ésta es la terminologia que
utilizamos.

El procedimiento de rectificacion se iniciard cuando la Administracion,
tras realizar actuaciones tendentes a controlar o verificar la situacion del
contribuyente, encuentre determinadas irregularidades en su situacion tri-
butaria. De la irregularidad detectada dependera el tipo de procedimiento
de rectificacion que se utilice, asi, este podra ser'?:

1.° El procedimiento de rectificacién contradictorio, lo que supondra
que podra contar con la participacion del contribuyente .

2.°  El procedimiento de rectificacion de oficio, que no contard con la
participacion del contribuyente .

3.° Procedimientos de rectificacion especiales’.

10 Sobre este procedimiento Vid. Ch. AIME y M. RocHEDY, Droit Fiscal, Paris, Dalloz, 1996,
p. 173; P. BERTRAME, La fiscalité en France, Paris, Hachette, 1993, pp. 143 y ss.; J. J. BIENVENU, Droit
Fiscal, Paris, Presses Universitaires de France, 1987, pp. 129 y ss.; M. Bouvier, Introduction au
Droit fiscal et a la théorie de I'impdt, Paris, Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1998,
pp- 104 y ss.; J. DELmas, Contréle fiscal, prerrogatives du fisc et droits du contribuable, Paris, 1988,
pp- 71 y ss.; M. DUVERGER, Eléments de fiscalité, Paris, Presses Universitaires de France, 1976,
pp- 90 y ss.; L. Favoreu y L. PHiLIp, Les grandes décisions du Conseil Constitutionnel, 9. ed., Paris,
Dalloz, 1997, pp. 562-563; J. GROSCLAUDE y P. MARCHESSOU, Procédures fiscales, Paris, Dalloz, 1998,
pp- 141y ss.; T. LamBERT, Contréle fiscal (Droit et pratique), Paris, Presses Universitaires de France,
1991, pp. 107 y ss.; Redressement fiscal, Paris, Economica, 1988, pp. 39 y ss.; La taxation d’apreés
les éléments du train de vie: I’application de ’article 168 du Code Général des Impots, Le quotidien
juridique, 1987; F. LEFEBVRE, Mémento pratique, Paris, Francis Lefebvre, 1998, pp. 1032 y ss; J. C.
MARTINEZ y P. D. MALTA, Droit Fiscal contemporain (I’impét, le fisc, le contribuable), Paris, Litec,
1986, pp. 310 y ss.; J. MEURANT, «Un instrument de dialogue: la commission départementale des
impdts directs et des taxes sur le chiffre d’afaires», Les petites affiches, nim. 112, 1987, pp. 75-79;
J. Sumipr (dir.), Pratique Lamy fiscal, Paris, Lamy S. A., 1996, pp. 1469 y ss.; L. TRoTaBAS y J. M.
COTTERET, Droit Fiscal, 8. ed., Paris, Dalloz, 1997, pp. 40 y ss.

" Vid. P. o1 MALTA, Droit Fiscal Pendl. Fiscalité, Paris, Presses Universitaires di France, 1992,
pp- 125-126; L. TroTABAS y J. M. COTTERET, Droit fiscal, 8. ed., Paris, Dalloz, 1997, p. 41. Utiliza-
mos un concepto amplio de deuda tributaria (art. 58 LGT).

12 Se puede tener acceso gratuito al Code Général des impéts incluyendo sus anexos y al Livre
des procédures fiscales, en la siguiente direccion de internet: http://www.minefi.gouv. fr/directions_
services/sircom/documentation/somcode_impots.htm. La direccion indicada pertenece al Ministerio
de Economia, finanzas e industria de Francia. Los articulos mencionados en este trabajo han sido
actualizados en la direccién sefialada, siendo el tltimo acceso realizado el dia 15 de septiembre de
2006.

13 Desde el art. L.54 B al art. L.61 B del LPF.

4 Arts. L.65 al L.76 A del LPF.

15 Arts. L.62 al L.64 B del LPF.





