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butario realizado mediante tramitacion conjunta. 2.2.1. En caso de que
se inicie como consecuencia de un procedimiento inspector mediante
acta con acuerdo. 2.2.2. En caso de que se inicie como consecuencia de
renuncia a la tramitacion separada. 2.3. Competencia para la termina-
cion. 2.4. Competencia en los procedimientos de imposicion de sanciones
no pecuniarias. 2.5. Conclusion. Necesidad de separacién orgdnica entre
procedimientos de aplicacion de los tributos y sancionador tributario.

I. MARCO REGULADOR Y COMPETENCIAL DE LA POTESTAD
SANCIONADORA TRIBUTARIA

Para el estudio concreto y correcto de la potestad sancionadora de
caricter tributario, hemos de tener muy en cuenta el marco juridico
regulador de las competencias de las diferentes Administraciones con
capacidad reguladora de la tipificacion y sancién de la relacién juri-
dico-tributaria! formal? o material infringida.

! Son sujetos agentes de las infracciones tributarias todos aquellos que ocupan en
las relaciones tributarias una situacién pasiva. Todos aquellos sobre los que pesen
deberes y obligaciones tributarias pueden, incumpliéndoles, cometer una infraccion.
. FERREIRO LAPATZA, J.J.: Curso de Derecho Financiero Espatiol: Instituciones,
Marcial Pons, Madrid, 2006, pag. 548; Hablar de sujeto activo en las infracciones de
caracter tributario supone necesariamente aludir a la Administracién tributaria, en
cuanto titular del crédito tributario, que en las infracciones con perjuicio econémico,
se ha dejado de ingresar. En las infracciones por incumplimientos de obligaciones
formales también lo sera la Administracién Tributaria, a excepcion de las previstas en
los arts. 204 —que ser4 el perceptor de las cantidades sujetas a retencién— y 206 que
sera el obligado a quien el retenedor no entrega el certificado. GARBERI
LLOBREGAT, J. (Dir.): Procedimiento Sancionador. Infracciones y Sanciones
Tributarias. I, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2005. pags. 655, 656, 702, 703, 779, 996,
1010, 1023, 1039, 1049 y 1059.

2 Por el contrario SIMON ACOSTA opina que las sanciones s6lo formalmente
pueden ser calificadas como crédito. Su estructura formal o externa es similar a la
del crédito, asi la Administracién, de un lado, tiene derecho a exigir a otra, el
infractor, una cantidad de dinero. Pero su fundamento y razén de ser y su esencia son
radicalmente diferentes. El crédito tributario es un derecho subjetivo, esto es, un
interés juridicamente protegido. El interés protegido es un interés patrimonial del
sujeto obligado, interés que merece una tutela especial pues a través del mismo no
solo se enriquece la Administracion sino que se hace efectivo el deber de solidaridad.
En cambio, la sancién es una medida represiva, un castigo, un sufrimiento que se
provoca a una persona como compensaciéon o retribucion de la comisién de un ilicito
y que tiene asimismo la finalidad de evitar que se repita la conducta antijuridica. No
se protege o tutela un interés patrimonial de la Administraciéon. La sancién no es un
derecho subjetivo o interés patrimonial de la Administracién que merezca la tutela
del Derecho. La sancién es simplemente un mal causado al infractor, similar al que
se le impone cuando se le priva de libertad. SIMON ACOSTA, E.: La nueva Ley
General Tributaria, Civitas, 2004, pag. 715.
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Siguiendo a Merino Jara?, debemos diferenciar entre poder y po-
testad. El poder deriva directamente del texto constitucional, asi el
poder tributario, cuyo fundamento se encuentra en el deber de contri-
buir®. La potestad, supone la previa existencia de una Ley que confie-
ra a la Administracion la posibilidad de actuar validamente en el te-
rreno juridico, asi la sancionadora.

Actualmente, la Constitucién Espafola de 1978 ha legitimado la
potestad sancionadora de la Administracién®en sus articulos 25.1, 25.3
y 45.3, y sélo existe juridicamente dentro de los limites de ésta’. En

3 FUSTER ASENCIO, C.: El procedimiento sancionador tributario, Aranzadi,
Navarra, 2001, pag. 19.

4 Quien no estima valida, tras la Constitucién de 1978, la distincién entre poder
tributario originario y poder derivado. PEREZ ROYO, F.: Derecho Financiero y
Tributario. Parte General, Civitas, Madrid, 2009, pag. 77.

5> Para LINDE PANIAGUA, quien conceptua la potestad como poder de la
Administracion, las potestades y técnicas administrativas carecen de relevancia
constitucional. Dicho de otro modo, son meros instrumentos subordinados a los
mandatos de intervencién. LINDE PANIAGUA, E.: Fundamentos de Derecho
Administrativo. Del Derecho del Poder al Derecho de los ciudadanos, COLEX-Uned,
Madrid, 2009, pags. 265 y 266; Para PAREJO ALFONSO, potestad son titulos de
accién administrativa, referidos, normalmente, a organizaciones enteras, a
Administracién determinadas, bien a una sola de ellas, bien a varias al mismo
tiempo, en el primer caso se habla de competencia exclusiva, en el segundo,
concurrente o compartida (quien utiliza, consciente e indistintamente, potestad y
competencia).PAREJO ALFONSO, L.:Derecho Administrativo. Instituciones
Generales, Ariel, Barcelona, 2003, pig. 620; BERMEJO conceptia la potestad
sancionadora como una manifestacion del poder juridico de las Administraciones
Publicas para el cumplimiento de sus fines, ...represivo...preventivo...e
intimidatorio. AA.VV. (Dir.. BERMEJO VERA, J.): Derecho Administrativo. Parte
Especial, Civitas, Madrid, 1999, pag. 77; ESEVERRI define las potestades
financieras como aquellas funciones, tanto facultades como deberes de actuar,
con que cuentan las distintas Administraciones Publicas para poder aplicar a cada
caso concreto el régimen juridico vigente para generar el ingreso correspondiente
o producir la erogacién o gasto pertinente. ESEVERRI MARTINEZ, E. y LOPEZ
MARTINEZ, J.: Temas prdcticos de derecho financiero, Comares, Granada, 2000,
pag. 60.

¢ Diferencidndola asi del pasado donde nadie duda de su existencia aunque si de
su legitimidad. NIETO GARCIA, A.:.Derecho Administrativo Sancionador, Tecnos,
Madrid, 1994, pags. 49 y ss. La conexién directa de la potestad sancionadora con el
poder punitivo del Estado, permite superar la viaja idea de la subordinacién del
Derecho Administrativo Sancionador al Derecho Penal. La potestad administrativa
sancionadora, esta subordinada al poder judicial, no por ser sancionadora, sino por
ser administrativa, y todas las actuaciones administrativas estan sujetas al control de
los Tribunales, pero de los contencioso-administrativos, no de los penales. NIETO
GARCIA, A.:...op. cit. pag. 165; Para BERMEJO no existe en el texto constitucional
una cobertura expresa de la potestad sancionadora de la Administracién Publica, si
bien puede hallarse una referencia indirecta en el precepto art. 25.3 CE. BERMEJO
VERA, J. (Dir.) et alii: Derecho Administrativo, ...op. cit., pag. 78.

7PEREZ ROYO, F.: Derecho Financiero... 2009, pag. 77.
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primer lugar?, resulta necesario que se produzca la atribucién de la
potestad sancionadora a la Administracién, mediante norma con rango
de Ley. Esta previsiéon no aparece expresamente recogida en el articu-
lo 25.1 de la CE, ya que este ultimo legitima esta potestad, pero no la
atribuye, esta atribucién debera realizarse mediante norma con rango
de Ley. La exigencia de Ley formal debe entenderse referida a la expre-
sion «legislacién vigente» del articulo 25.1 de la CE. En segundo lugar,
resulta preceptivo que el ejercicio de la potestad sancionadora sea rea-
lizado por los 6rganos administrativos que la tengan atribuida.

Debe distinguirse entre Ente Publico, en cuanto titular de la potes-
tad normativa de creaciéon de los tributos, y el Ente Publico, en cuanto
Administracién que tiene atribuida la potestad de gestién, con indepen-
dencia de quien sea el titular de la recaudacién, y, finalmente, los Entes
de caracter publico titulares de la recaudacion, siendo sélo a éstos ulti-
mos a los que, en puridad, y segiin parte de la doctrina®, cabe definir
como sujetos agentes del tributo, y, por ende, sujeto pacientes!'® de la
infraccién que del incumplimiento de una obligacién dimana.

Desde otro punto de vista, el titular de la potestad sancionadora
tributaria, con caracter general!!, es el titular del poder!? financie-

8 PAREJO ALONSO, L., JIMENEZ-BLANCO, A. y ORTEGA ALVAREZ, L.: Manual
de Derecho Administrativo, Ariel, Barcelona, 1994.

9 COLLADO YURRITA, M.A.(Dir.); LUCHENA MOZO, G.M.(coord.), et alii:
Derecho Tributario. Parte General, Atelier, Barcelona, 2007, pags. 249 y 250; También
MARTINEZ LAGO, M.A. y GARCIA DE LA MORA, L.: Lecciones de Derecho
Financiero y Tributario, Tustel, Madrid, 2009 pag. 313; En contra, GARBERI, para
quien por sujeto titular del crédito habra de entenderse aquellas administraciones
que tienen atribuida la potestad de gestién, con independencia de quien sea el titular
de la recaudaciéon. GARBERI LLOBREGAT, J. et alii: Procedimiento Sancionador...
op. cit. pags. 702, 703 y 779.

10 También en el ambito penal, sujeto pasivo es la Hacienda Publica; y aunque la
especificacion hecha por el CP «estatal, autonémica y local», pudiera entenderse
que deja fuera a la Hacienda de los entes publicos menores de caracter no
territorial y con personalidad distinta de la Administraciéon de que dependen, debe
considerarse que la Hacienda Publica es la Hacienda de todos los entes publicos y
que la Hacienda estatal, autonémica y local abarca la de los entes publicos menores
que de ellas dependen y que pueden ser acreedoras de un tributo cuando asi lo
determine la Ley (art. 4.3 LGT). FERREIRO LAPATZA, J.J.: Curso de Derecho
...2006, op. cit.pag. 565.

' En algunos casos no sucedia, como el previsto en el articulo 42 del Real Decreto
754/2005, de 24 de junio, por el que se regula el régimen de la tasa lactea, para la que
[e]l 6rgano competente para la imposicion de sanciones serd la autoridad competente de
la comunidad auténoma, pese a que la regulaciéon es estatal (disposicién hoy
derogada por el Real Decreto 319/2015, de 24 de abril y por la Ley 6/2015, de 12 de
mayo, de Denominaciones de Origen e Indicaciones Geograficas Protegidas de
ambito territorial supraautonémico).

12 Las potestades administrativas son poderes juridicos reconocidos abstracta y
expresamente por el ordenamiento, que atribuyen a la Administracién titular de los
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ro'3 o tributario'* infringido. Por tanto es preciso conectar el térmi-
no poder financiero con la actividad financiera que han de de-
sarrollar los entes publicos!>, en la medida en que el ejercicio de

mismos una habilitacién para desarrollar actuaciones ejecutivas concretas,
productoras de efectos actuales o potenciales sobre la esfera de los administrados,
en un ambito mas o menos determinado, tendentes a la satisfaccién del interés
general. MELON MUNOZ, A. (Dir.): Memento Prdctico Administrativo, Francis
Lefevbre, Madrid, 2009, pag. 83; Para BERMEJO el ejercicio de la potestad
sancionadora corresponde en exclusiva a la Administracién Publica, excluida la
potestad represiva de hacer ejecutar lo juzgado en los procesos penales atribuida al
poder judicial. BERMEJO VERA, J. et alii: Derecho Administrativo, ... op. cit.,
pag. 77; Para ESEVERRI, citando a RODRIGUEZ BEREIJO, en el siglo XIX se
produce la normativizacién del poder, de modo que el poder financiero se
transforma en poder normativo en materia financiera, y en consecuencia, el poder
tributario, en poder normativo en materia tributaria. ESEVERRI MARTINEZ, E. y
LOPEZ MARTINEZ, J.: Temas prdcticos ... op. cit., 2000, pag. 59.

13 El término poder financiero ha de ser definido como el conjunto de competencias,
potestades administrativas, atribuidas constitucionalmente a los entes publicos
territoriales —Estado, Comunidades Aut6nomas y Entidades Locales— con la tnica
finalidad de lograr la satisfaccién del interés general dentro de su ambito territorial.
COLLADO YURRITA, M.A,, et alii: Derecho Tributario...op. cit. pag. 105; Tan originario es
el poder financiero del Estado como el de los demas Entes territoriales inferiores.
MARTINEZ LAGO, M.A. y GARCIA DE LA MORA, L.: Lecciones...op. cit. pag. 95; Poder
financiero es el conjunto de prerrogativas que el ordenamiento juridico concede a los
entes publicos para el desempefio de sus funciones financieras (MAYER)...su atribucion
corresponde al ordenamiento juridico. En este sentido se considera que el poder
financiero del Estado, en cuanto manifestacién de su soberania, es originario en cuanto
a su fundamento y auténomo en su configuracién y ejercicio. En el ambito interno, la
organizacion territorial del Estado afecta a la estructura juridica del poder financiero,
graduandose entre poder originario (estatal) y derivado (CCAA y EELL), aunque en
contra de tal distincién se posiciona MARTIN QUERALT. BAYONA DE PEROGORGO,
J.J; SOLER ROCH, M.T.: Materiales de Derecho Financiero, Compas, Alicante, 2010,
pags. 83, 84 y 91; El poder tributario no es sino una especie dentro del género poder
financiero, y éste es definido como el conjunto de competencias, potestades
administrativas, atribuidas constitucionalmente a los entes publicos territoriales con la
unica finalidad de lograr la satisfaccion del interés general dentro de su ambito
territorial. COLLADO YURRITA, M.A. y otros: Derecho Tributario...op. cit. pag. 105.

14 E]l poder tributario es s6lo aquel aspecto del poder financiero que se
circunscribe a la vertiente de los ingresos pero, tinica y exclusivamente, de los
ingresos de naturaleza tributaria, no a los demés ingresos no tributarios, ni al gasto
publico; para CALVO ORTEGA el Poder Tributario es un conjunto de potestades
atribuidas por el ordenamiento a determinadas instituciones publicas (Parlamento y
Poder Ejecutivo) y a entes publicos territoriales cuya concreciéon depende de la
organizacién politico-territorial del Estado mismo, en nuestro ordenamiento CCAA y
Municipios. Hay tantos poderes tributarios como ordenamiento, aunque no todos
tengan el mismo contenido y todos ellos cuenten con algunas fuentes o normas
comunes. CALVO ORTEGA, R.: Curso de Derecho Financiero. Derecho Tributario. Parte
General, Civitas, Madrid, 2001, pag. 123.

15 Reparese en que las situaciones juridicas que mencionamos se suceden en el plano
de la aplicacién o exigencia de los tributos, y no en el del establecimiento de ellos,
extremo este tltimo que se explica bajo la categoria del poder tributario. CAZORLA
PRIETO, L.M.: Derecho Financiero y Tributario, Aranzadi, Navarra, 2004, pags. 349 y 350.
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esa actividad financiera determina la atribucién de poder financie-
ro, entendido como el conjunto de competencias cuyo desemperio
ha de ir orientado a la satisfaccién de los fines y necesidades publi-
cas que la justifican. La determinaciéon de este Poder Tributario
debe hacerse separandolo de la situacién juridica de acreedor tri-
butario, conceptos que, a veces, aparecen mezclados, mas la Admi-
nistraciéon, debemos reconocer, es un acreedor privilegiado.

En nuestro ordenamiento juridico, las manifestaciones del Poder
Tributario!® —establecimiento de tributos, potestad reglamentaria,
de organizacién, de interpretacién, de decisiéon de pretensiones con-
tra la propia gestién y actividad de inspeccién (investigacién)— tie-
nen su legitimacién constitucional, asi el establecimiento de tribu-
tos, en los articulos 31 y 33 de la CE, y, para las otras, a través de
habilitaciones especificas a la Administracién Pablica, que son vali-
das obviamente para la Administracién Tributaria, en los articu-
los 97,98 y 103 de la CE'".

En la generalidad de los casos el ente publico acreedor-infringi-
do, es el mismo que establece y gestiona el tributo. Pero esto no
sucede en todos los supuestos. No sucede en el caso de las Adminis-
traciones menores de caracter institucional que, conforme al
art. 4.3 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria
(LGT) no pueden establecer tributos pero si exigirlos cuando la Ley
asi lo determine (colegios profesionales, CAmaras de Comercio, Co-
munidades de Regantes). No sucede tampoco cuando el Estado es-
tablece un tributo que cede después a otro ente territorial (asi los
impuestos cedidos'® a las Comunidades Auténomas que la Ley
8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comunidades
Auténomas (LOFCA), define como impuestos «establecidos y regu-
lados por el Estado, cuyo producto corresponde a la Comunidad

16 Existe acuerdo doctrinal al considerar que el poder financiero en nuestro
Ordenamiento presenta una estructura compleja, ya que el mismo queda repartido
entre el Estado, las Comunidades Auténomas y las Corporaciones Locales, si bien no
existe acuerdo sobre el alcance o el grado con que en cada caso se ejerce dicho poder,
y muy concretamente el poder tributario. ESEVERRI MARTINEZ, E. y LOPEZ
MARTINEZ, J.: Temas prdcticos ...op. cit., 2000, pag. 63.

17 Poder Tributario comunitario lo denomina CALVO ORTEGA, R.:Curso de
Derecho...op. cit.2001, pags. 123 y 124.

¥ En relacién con este tema hay que tener en cuenta, en primer lugar, que la
titularidad de las competencias normativas y de aplicacién de los impuestos cuyo
rendimiento se cede, total o parcialmente a las Comunidades, corresponde al Estado,
asf como la potestad sancionadora y la de revisién de los actos dictados en ejercicio
de esas competencias (art. 45.1 Ley 22/2009). MARTIN QUERALT, J.; TEJERIZO
LOPEZ, J.M.%; CAYON GALIARDO, A. (Dirs.): Manual de Derecho Tributario. Parte
Especial, Thomson-Aranzadi, Navarra, 2011, pag. 739.
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Auténoma»). Ni cuando el Estado crea un tributo a favor de los
Municipios reservandose €l su gestion, o cuando el Estado atribuye
a otro ente publico la posibilidad de establecer un recargo sobre el
tributo estatal. El acreedor, caso de que sea utilizada esta posibili-
dad, el sujeto agente de la obligacién y paciente de la infraccién
tributaria que determina el recargo— el titular del derecho de cré-
dito u obligacién infringida— es el ente que establece el recargo,
pero el Estado es el tnico que puede y debe gestionarlo, cobrarlo,
recaudarlo, sancionarlo, debiendo entregar después las sumas re-
caudadas al municipio acreedor.

Seguin los apartados 2 y 3 del articulo 5 de la LGT, en el ambito
de competencias del Estado, la aplicacién de los tributos, el ejerci-
cio de la potestad sancionadora y la funcién revisora en via admi-
nistrativa corresponde al Ministerio de Economia y Hacienda'’®, en
tanto no haya sido expresamente encomendada por Ley a otro 6r-
gano o entidad de derecho publico. Asi, en los términos previstos
en su Ley de creacién?’, dichas competencias corresponden a la
Agencia Estatal de Administracién Tributaria, salvo la declaracién
de nulidad de pleno derecho regulada en el articulo 217 y las recla-
maciones econémico-administrativas reguladas en el capitulo IV
del titulo V de la presente Ley. Las Comunidades Auténomas?'y las
entidades locales ejerceran las competencias relativas a la aplica-
cion de los tributos y el ejercicio de la potestad sancionadora deri-
vada de dicha aplicacién, asi como la funcién revisora en via admi-
nistrativa de los actos dictados en el ejercicio de aquellas, con el

1 Ello supone residenciar el ejercicio de la potestad sancionadora ante un
6rgano que presenta la doble condicién de politico y jerarquicamente superior
de la Administracién, evitando el caracter politico de épocas pretéritas.
ANEIROS PEREIRA, J.: Las sanciones tributarias, Marcial Pons, Madrid, 2005,
pag. 193.

20 En analogo sentido el art. 47 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General
Presupuestaria. La AEAT fue creada por el art. 103 de la Ley 31/1990, de 27 de
diciembre de Presupuestos Generales del Estado para 1991; hasta dicho momento la
Administraciéon financiera no se diferenciaba como persona juridica de 1
Administracién publica general del Estado...La Agencia nace, ex art. 103.uno.1 de la
referida Ley, como un ente de Derecho Publico, el actual, aunque adscrito a la
Secretaria de Estado de Hacienda y Presupuestos, estd dotado de personalidad
juridica propia y plena capacidad juridica publica y privada, cuyo objetivo es la
aplicacion efectiva del sistema tributario (art. 103.uno.2), rigiéndose en el desempefio
de sus funciones tributarias por lo dispuesto en la LGT y en la LRJPAC (hoy Leyes 39
—LPACAP— y 40/2015, de 2 de octubre —LRJSP—). CAZORLA PRIETO, L.M.:
Derecho Financiero...op. cit. pags. 83, 85y 86.

21 Que también podran crear sus propias Agencias Tributarias. CAZORLA
PRIETO, L.M.: Derecho Financiero... op. cit. pag. 88; BAYONA DE PEROGORDO, J.J.
y SOLER ROCH, M.T.: Materiales... op. cit. pag. 106.
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alcance y en los términos previstos en la normativa que resulte
aplicable y su sistema de fuentes??.

La titularidad genérica del poder tributario es propia del Estado
en acepciéon amplia, es decir, dentro de nuestro ordenamiento juridi-
co, del Estado?? en sentido estricto, de las Comunidades Auténomas?*
y de las Corporaciones Locales?.

22 En la gestion tributaria de los Impuestos sobre el Patrimonio, sobre Sucesiones
y Donaciones, sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados,
de los Tributos sobre el Juego, del Impuesto Especial sobre Determinados Medios de
Transporte y del Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados
Hidrocarburos correspondera a las Comunidades Auténomas: c) La calificacién de
las infracciones y la imposicién de sanciones tributarias. (art.55.1.c Ley 22/2009 en
relacién al art. 19.2 LOFCA)

23 El Poder Tributario del Estado se encuentra reconocido en el articulo 133.1
CE: «La potestad originaria para establecer tributos corresponde exclusivamente al
Estado, mediante ley»....la calificacién constitucional del poder tributario del
Estado como originario (o supremo o primario o preeminente) legitima la
precedencia de éste sobre el de las Comunidades Auténomas en caso de colision
acerca de la materia sobre la que ejercer el poder tributario con el establecimiento
de tributos. Esta condicién del poder tributario se relaciona con otros preceptos de
la propia Constitucién....Nos referimos a la competencia exclusiva sobre «Hacienda
General» (art.149.1.14) que legitima la intervencion del Estado en la regulacion del
marco general de todo el sistema tributario....La competencia de armonizacién del
ejercicio de las competencias financieras de las CCAA que el articulo 157.3 atribuye
al Estado, que debe ejercerla mediante Ley Orgéanica. La STC 192/2000 resalta la
indudable conexién existente entre los articulos 133.1, 149.1.14 y 157.3 de la
Constitucién (que) determina que el Estado sea competente para regular no sélo
sus propios tributos, sino también el marco general de todo el sistema tributario y
la delimitacién de las competencias financieras de las Comunidades Auténomas
respecto de las del propio Estado. PEREZ ROYO, F.: Derecho Financiero..., 2009,
op. cit. pag. 78.

24 Que se reconoce a las Asambleas legislativas no de las Comunidades del art. 151
CE, sino también a las del art. 152 CE cuyos Estatutos recogieron dicha potestad
como fuente de financiacién, sin perjuicio que pueda también ejercitarse a través de
legislacién armonizadora —cuyo blindaje estatutario esta prohibido (art. 157.3 CE—.
...a la vista de esta potestad de armonizacion...el mandato del articulo 133.2, en lo
que se refiere al poder tributario autonémico, deberia ser leido en los siguientes
términos: Las Comunidades Auténomas ejerceran su poder tributario de acuerdo con
la Constitucion y sus Estatutos y dentro de los términos previstos, en su caso, por la
Ley Organica a que se refiere el articulo 157.3. PEREZ ROYO, E.: Derecho ...2009,
op. cit. pag. 80.

25 CAZORLA PRIETO, L.M.: Derecho Financiero...op. cit. pag. 70; De acuerdo
con el apartado 2 del art. 6 de la LOFCA, los tributos establecidos por las
Comunidades Auténomas no podran recaer sobre hechos imponibles gravados por
el Estado. De acuerdo con la redaccién original del apartado 3, esos tributos
tampoco podian recaer sobre las materias que la legislacién de régimen local
reservara a las Corporaciones Locales, salvo en los supuestos en que esta legislacion
lo previera (supuestos delimitados de manera muy restrictiva por la DA 1.* del
RDLg. 2/2004). La LO 3/2009, de 18 de diciembre, ha modificado, entre otros
preceptos, el citado articulo 6. De acuerdo con la redaccién hoy vigente del
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La categoria del poder financiero?®, en cuanto ente capaz de rea-
lizar el establecimiento o aprobacién de ingresos y gastos publicos,
otorga un sentido unitario a las distintas situaciones juridicas acti-
vas que se pueden dar cita en tal campo. El poder financiero en
cuanto, ente capaz de exigir o aplicar lo previamente establecido y
aprobado, corresponde, en distinto grado, a las categorias de los
derechos subjetivos, las potestades financieras— incluida la puniti-

va—, la relacién juridica y el procedimiento —también el sanciona-
dor?’—.

El poder financiero actta, en primer lugar, en un plano abstrac-
to, significando la emanacién de normas juridicas que disciplinan
los ingresos y los gastos del Estado y demas entes publicos. En un
plano concreto, significa aplicaciéon de estas normas juridicas. En
este plano, corresponde a la Administracién financiera la aplicacion
de tales normas. La Administracion financiera puede ser entendida
como el conjunto de 6rganos administrativos a quienes corresponde
normalmente la realizaciéon de la actividad financiera, y en cuanto
tal actividad, puede ser desarrollada por los diversos entes puablicos
que conoce nuestro ordenamiento, podemos hablar asi de Adminis-
tracién financiera del Estado, de las Comunidades Auténomas, de
las entidades locales y de los entes publicos institucionales?®.En ese
orden de cosas, colegimos que dispondran de potestad sancionado-
ra, al poderse reclamar en via econémico-administrativa la imposi-
cion de sanciones tributarias que realicen la Administraciéon General
del Estado y las entidades de derecho piiblico vinculadas o dependien-
tes de la misma y las Administraciones tributarias de las Comunida-
des Auténomas y de las Ciudades con Estatuto de Autonomia
(art. 226.a LGT).

apartado 3, los tributos propios de las Comunidades Auténomas no podran recaer
sobre hechos imponibles gravados por los tributos locales, pero si podran hacerlo
sobre «las materias que la legislaciéon de Régimen Local reserve a las Corporaciones
Locales». Como se sefiala en la Exposicion de Motivos de la citada LO, esta
modificacién pretende que las reglas de incompatibilidad se refieran al hecho
imponible y no a la materia imponible, con lo que habria un espacio fiscal
autonémico mas claro en relacién con los tributos locales, con una delimitacién
similar a la que existe en relacién con los tributos estatales. MARTIN QUERALT, J.;
et alii (Dirs.): Manual ..., 2011, op. cit. pag. 745.

26 Agrupa bajo el concepto «competencias financieras» el contenido global de las
potestades tanto normativas como aplicativas o de ejecucion de que gozan los entes
publicos territoriales. MARTINEZ LAGO, M.A. y GARCIA DE LA MORA, L.:
Lecciones...op. cit. pag. 96.

27 CAZORLA PRIETO, L.M.: Derecho Financiero...op. cit. pag. 82.

28 FERREIRO LAPATZA, 1.J.: Curso de Derecho...op. cit. 2006, pags. 84 y 85.
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Aunque bien poco afecte al objeto este estudio, dejaremos cons-
tancia de la atribucién del ejercicio de competencias normativas,
también en materia tributaria europea, que otorgaron las Cortes Es-
pafniolas mediante Ley Organica 10/1985, de 2 de agosto, por la que
Espana se adhiri6é a las Comunidades Europeas?.

Tanto el Tribunal Constitucional, en su STC 77/1983, como el Tri-
bunal Europeo de Derechos Humanos, en su STEDH de 21 de febrero
de 1984 (caso Oztiirk contra la Republica Federal Alemana), han ma-
nifestado la conveniente existencia de una potestad sancionadora en
manos de la Administracién, puesto que el ejercicio de la misma con
relacion a ilicitos de menor gravedad, dotaria de mayor eficacia a la
Jurisdiccion®®,

Conforme al articulo 25.3 de nuestra Carta Magna, la Administra-
cién Civil no podra imponer sanciones que, directa o subsidiariamen-
te, impliquen privacién de libertad, reconociendo asi la titularidad de
la potestad sancionadora®a la Administracion Publica.

El poder tributario*’se distribuye, conforme marcan los articu-
los 133 y 137 de la Constitucién Espanola, de modo que ademaés de
la potestad originaria3*de establecer tributos del Estado, éste se or-

2 Poder Tributario comunitario lo denomina CALVO ORTEGA, R.:Curso de Derecho
Financiero....op. cit., pag. 125.

30 HERMOSIN, M.: Procedimiento sancionador tributario. Cuestiones problemdticas,
Asociacién Espafiola de Asesores Fiscales. Thomson-Aranzadi, Navarra, 2008,
pag. 29.

3 También se recoge el poder punitivo de la Administracién, entre otros, en los
arts. 9.3 y45.3 dela CE.

32 Dicha diferenciaciéon debe interpretarse en el sentido de que el Estado tiene
como dnico limite la Constitucién, mientras que las Comunidades Auténomas y las
Entidades Locales su limite esta en la Constitucién y en las Leyes. PEREZ DE AYALA,
JL.y PEREZ DE AYALA BECERRIL, M.: Fundamentos de Derecho Tributario, Edersa,
Dijusa, Madrid, 2004, pags. 37 y 38.

33 Es preciso conectar el término poder financiero con la actividad financiera
que han de desarrollar los entes publicos territoriales en la medida en que el
ejercicio de esa actividad determina la atribucién de poder financiero, entendido
como el conjunto de competencia cuyo desempefio ha de ir orientado a la
satisfaccion de los fines y necesidades publicos que la justifican....El poder
tributario es s6lo aquel aspecto del poder financiero que se circunscribe a la
vertiente de los ingresos, pero tnica y exclusivamente de los ingresos de naturaleza
tributaria...Por consiguiente, el poder tributario ha de ser entendido como la
potestad para establecer, aplicar y recaudar tributos. COLLADO YURRITA, M.A. y
otros: Derecho Tributario...op. cit. pag. 106; La Constitucién lleva a cabo una
distribucién vertical del poder publico entre entidades de distinto nivel, que son
fundamentalmente el Estado, titular de la soberania, las Comunidades Auténomas,
caracterizadas por su autonomia politica, y las provincias y municipios, dotados de
autonomia administrativa de distinto ambito. (STC 32/1981, FJ.3°);En la actualidad
mas que poder originario o derivado en funcién del texto normativo que lo
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ganiza territorialmente en municipios, en provincias y en las Comu-
nidades Auténomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan
de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses, pero las
Comunidades Auténomas no pueden?®* invadir el campo de accién de
los impuestos estatales, pero el Estado si puede invadir, como reco-
noce el articulo 6.4 de la LOFCA, el campo de accién de los impues-
tos autonémicos. La potestad originaria del Estado para establecer
tributos, reconocida en el articulo 131.1 de la Constitucién, supone
que el Estado sélo esta condicionado en este terreno por la propia
Constitucién. El principio de coordinacién con la Hacienda del Es-
tado condiciona el establecimiento de tributos autonémicos al res-
pecto del sistema estatal.

Del tenor de los preceptos transcritos se extrae quienes son los ti-
tulares del poder tributario en Espafia, cuyas Administraciones*seran

atribuye, se habla de poder originario de primer o segundo grado (Lasarte);de
poder originario y subordinado (J.L. MUNOZ); de potestad legislativa de primer o
segundo grado y condicionada (Ramallo); pero casi todos coincidimos en fijar
nuestra preferente atencién en los contenidos y los limites de las respectivas
competencias (Pérez de Ayala y Eusebio Gonzdlez). ESEVERRI MARTINEZ, E. y
LOPEZ MARTINEZ, J.: Temas prdcticos ...op. cit., pag. 64.

3 FERREIRO LAPATZA, J.J. y SARTORIO ALBALAT, S.: Curso de Derecho
Financiero Espariol, vol. I11. Derecho Tributario: Parte Especial, Marcial Pons, Madrid,
2004, pag. 310.

35 Seguin la STSJ de Valencia de 13 de octubre de 2009, FJ CUARTO., Hemos de
acudir a otra perspectiva més amplia, la de la titularidad del ius puniendi. Como
es conocido, la facultad que en Derecho tienen las Administraciones Publicas de
sancionar, de castigar a los administrados, caso de que éstos se conduzcan
conforme a determinados patrones antijuridicos, es rasgo caracteristico del
Ordenamiento Espafiol: asi ha sido incluso después de la promulgacién de la
vigente Constitucién de 1978, cuando, en contra de opiniones significadamente
autorizadas, es reconocido expresamente el poder de la Administracién para
imponer sanciones (art. 25, apartados 1y 3 ). Asi es aun cuando ello implique una
modalizacién de la estricta la divisién de los poderes del Estado, en la cual la
potestad sancionadora deberia constituir un monopolio judicial. En fin, la
potestad administrativa de sancionar, en nuestro Ordenamiento, no ostenta el
mismo rango que la de los jueces, sino que mas bien ésta es originaria y la
segunda coyuntural o auxiliar y en ultima instancia controlada por los jueces
(art. 106.1 CE y STC 77/1983 ). Esto ultimo no quiere decir que los 6rganos
judiciales contencioso-administrativos ejerzan el ius puniendi asignado a la
Administracion. Ya advirtié el Tribunal Constitucional que no existe un proceso
contencioso-administrativo sancionador en donde haya de actuarse el ius
puniendi del Estado, sino un proceso administrativo cuyo objeto lo constituye la
revisién de un acto administrativo de imposicién de una sancién adoptada en un
procedimiento que ha de ser respetuoso con las principales garantias del art. 24
CE (STC 89/1995, FJ 4 ); no son los Tribunales contencioso-administrativos
quienes, al modo de lo que sucede en el Orden jurisdiccional penal, sancionan al
administrado, pues la sancién administrativa la impone siempre la
Administracién publica «...en el ejercicio de la potestad que le reconoce la
Constitucién» (STC 59/2004, FJ 3 ).QUINTO., So6lo una decisién definitiva del
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las que podran hacer valer dicha potestad punitiva, y que son la del
Estado (art. 133.1 CE y 4.1 LGT)?, las de las Comunidades Aut6no-
mas (arts. 133.2, 138, 156.1, 157.3, 158 CE), y las de los municipios,
Provincias y demas Entidades Locales reguladas en la legislacién de
régimen local (arts. 133.2, 137, 141, 142 CE)*. Asi mientras, para la
normacion de las potestades tributarias y sancionadoras, el Estado se
ve compelido a la observancia exclusiva de los limites que la Constitu-

Poder Publico investido de ius puniendi sera la que enerve la presuncién interina
de inocencia, lo cual impone que el proceso penal o el procedimiento sancionador
se hayan culminado en todas sus fases, también las de recurso o impugnativas.
Dado que en nuestro Ordenamiento cabe, frente a las resoluciones
administrativas, recurso jurisdiccional —el contencioso-administrativo
(arts. 106.1 CE y 9.4 LOPJ)—, y también recurso de amparo constitucional contra
las decisiones judiciales confirmatorias de aquéllas y las mismas condenas
penales de los jueces —aunque sélo por vulneracién de derechos fundamentales
(art. 53.2 CE y 41 LOTC)—, es de plantearse hasta qué momento el ciudadano
disfruta del manto protector de la presuncién de inocencia. Pues bien, en
coherencia con la peculiaridad de nuestro sistema, conforme al cual la Potestad
Sancionadora viene atribuida tanto a la Administracién como a los jueces del
Orden Penal, habrd que entender que la presunciéon de inocencia sélo se
mantendra hasta que se alcance una resolucién Centro de Documentacién
Judicial sancionadora definitiva en el ambito correspondiente; el administrativo
en el primer caso, y una sentencia condenatoria firme dentro del proceso penal en
el segundo, ello sin perjuicio de que las facultades revisoras de los jueces
contencioso-administrativos y Tribunal Constitucional puedan dejar sin efecto
una y otra.

3¢ Si bien el Estado, segun el articulo 149.1.14 de la Constitucién, tiene
competencia exclusiva sobre la Hacienda General, la Hacienda General no puede
identificarse tampoco con toda la Hacienda publica, esto es, con la Hacienda no
general. FERREIRO LAPATZA, 1.J.: Curso de Derecho...op. cit. 2006, pag. 73.

37 Algtin autor afiade la Administracion Institucional , precisando que a veces la
titularidad de la competencia normativa (del poder tributario) —creacién del
tributo— y del crédito tributario —aplicacién del tributo y su sancién— no
coinciden, porque son aspectos que hacen referencia a realidades distintas y a dos
momentos diferentes de la vida del tributo, p.ej. en los tributos gestionados por entes
institucionales, o cuando el Estado cede determinados tributos a las Comunidades
Auténomas, o cuando aquél crea un gravamen a favor de los municipios,
reservandose su gestion, o cuando posibilita que otros entes establezcan un recargo
sobre un tributo estatal. MARTINEZ LAGO, M.A. y GARCIA DE LA MORA, L.:
Lecciones...op. cit. pags. 313 y 314; Si bien las demas entidades de Derecho publico
no pueden establecer tributos, s6lo pueden exigirlos, el esquema no se cumple con
absoluto rigor en el ordenamiento vigente. Asi sucede con los entes publicos que
integran nuestra administracién institucional de base corporativa (Colegios
profesionales, CaAmaras de Comercio, Comunidades de Regantes) pueden establecer
cuotas y otros ingresos cuyo caracter tributario se reconoce hoy por la mayoria de la
doctrina. Y esta posibilidad viene, en determinados casos, atribuidas a estas
Corporaciones por normas de caracter reglamentario, lo que es contrario a las
normas que en nuestra Constituciéon consagran el principio de legalidad y regulan el
poder de establecer tributos, y es contrario, asimismo, al mandato contenido, a nivel
de Ley ordinaria, en el art. 4° LGT. FERREIRO LAPATZA, J.J.: Curso de Derecho...
op. cit.. 2006, pag. 83.
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cién le impone, las Comunidades Auténomas han de observar, ade-
mas, los limites impuestos por las leyes estatales?®.

El marco constitucional en el que se mueven el poder financiero
del Estado y de las Comunidades Auténomas, lejos de establecer un
modelo «cerrado» de reparto del poder financiero, dibuja un cuadro
o espacio «abierto» en el que caben multiples y muy diversas posibi-
lidades de concrecion?®.Creemos acertada la opinién de Carrera
Raya*, cuando afirma que la Hacienda general comprende la estatal
y sus relaciones con la Hacienda de las Comunidades Auténomas y
de las Corporaciones locales, en cuanto esas relaciones son expresi-
vas de principios constitucionales como los de coordinacién y de

solidaridad.

La Constitucién nada dice sobre el poder financiero de los entes
institucionales’'o Entes de Derecho publico, que el articulo 4 de la
LGT, autoriza a exigir**tributos, cuando una Ley asi lo determine, y
en la forma y en los casos que alli se establezca. De este modo la LGT
se muestra plenamente conforme al articulo 133 de la CE, pues sélo
el Estado, Comunidades Auténomas y Entes Locales pueden estable-

38 Asi, el art. 6 LOFCA coloca al sistema tributario estatal como primer limite
de los impuestos propios de las Comunidades Auténomas. Pero al cumplir esta
funcion, el sistema tributario estatal también tiene sus propios limites...se trata
de dejar sentado que la Constitucién reserva un lugar a los impuestos propios de
las Comunidades Auténomas y que el Estado debe ser consciente de esta
reserva.... El estado no debe agotar todas sus posibilidades de imposicién, sino
que debe, por mandato de la Constitucién, reservar a las Comunidades
Auténomas un espacio en este terreno....Por su parte, las Corporaciones Locales
—con potestad reglamentaria de establecimiento de la vigencia de tributos ya
creados, no creadora de tributos— pueden, también, verse condicionadas en el
establecimiento de la vigencia —dotando de fuerza efectiva— de tributos ya
creados y prefigurados en sus lineas esenciales por la legislacién autonémica y
estatal. La Constitucién no prohibe desde luego a las Comunidades Auténomas
legislar sobre esta materia ni la reserva expresamente y de forma exclusiva al
Estado, pero la legislacion autonémica estd a su vez condicionada en materia de
tributos, incluidos los tributos locales, por las leyes del Estado, en virtud del
mandato constitucional establecido en el art. 133 de la Constitucién. FERREIRO
LAPATZA, J.J. y SARTORIO ALBALAT, S.: Curso de Derecho ... 2004, op. cit.
pags. 311-315.

39 FERREIRO LAPATZA, 1.J.: Curso de Derecho...op. cit.2006, pag. 77.

40 Citada por CARRERA RAYA, F.J.: Manual de Derecho Financiero. vol.I, Tecnos,
1993, Madrid, pag. 53.

41 Para algtun autor, dichos Entes carecer de Poder Financiero, pues sélo tienen
competencia financiera. Su competencia financiera se agota en sujetos activos de la
obligacién tributaria. CARRERA RAYA, F.J.: Manual ...op. cit., pags. 65y 66.

42 Segin ESEVERRI la competencia tributaria es aquella facultad que detentan
determinados entes publicos y que le facultan para exigir tributos aunque no para
establecerlos. ESEVERRI MARTINEZ, E. y LOPEZ MARTINEZ, J.: Temas
prdcticos ... op. cit., pag. 60.
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cerlos. Asi, integran dicha Administracién Institucional de base cor-
porativa, los Colegios Profesionales, Camaras de Comercio, Comuni-
dades de Regantes, pero también podemos encontrar entes de
caracter fundacional como Organismos auténomos, entidades publi-
cas empresariales. El tnico reproche doctrinal a estos entes es que la
posibilidad de exigir tributos les venga dada por normas de caracter
reglamentario, contraviniendo el principio de legalidad consagrado
constitucionalmente, incluso regulando el poder de establecer tribu-
tos, lo que conculca el articulo 4 de la LGT*3.

En relaciéon con los territorios de régimen foral, la Disposicion
Adicional 1.* CE se ampara y respeta los derechos histéricos de los
territorios forales. El Pais Vasco, por remision de su Estatuto de Au-
tonomia, aprobado por Ley Organica 3/1979, de 18 de diciembre, se
rige por el sistema tradicional de Concierto Econémico*, el actual
aprobado por Ley 12/2002, de 23 de mayo*, modificado por Ley

4 FERREIRO LAPATZA, 1.J.: Curso de Derecho...op. cit.2006, pag. 83.

4 En el Pais Vasco, la Ley 12/2002, de 23 de mayo, ....configura el Impuesto
sobre Sociedades como un tributo concertado de normativa auténoma, cuya
regulacion corresponde a las instituciones competentes de los Territorios Histéricos
—las Diputaciones Forales— respetando los principios de armonizacién
establecidos en el propio concierto. La normativa autonémica, se aplica, como
regla general, a las entidades cuyo domicilio radica en el Pais Vasco. Tratandose de
entidades cuyo volumen de operaciones en el ejercicio haya superado los 7 millones
de euros anuales, se exige ademas que la entidad realice, en el Pais Vasco y en los
términos especificados en el Concierto, mas de 1 25 por 100 de sus operaciones.
Asimismo, sera de aplicacién la normativa auténoma a las entidades cuyo domicilio
fiscal radique en territorio comun, su volumen de operaciones hubiera excedido de
7 millones de euros y hubieran realizado la totalidad de sus operaciones en el Pais
Vasco. La exaccion del Impuesto corresponde, en su integridad, a las Diputaciones
Forales, cuando el domicilio fiscal se encuentre en el Pais Vasco y su volumen de
operaciones no exceda de 7 millones de euros. Si el volumen de operaciones de la
entidad supera el citado limite cuantitativo, cualquiera que sea el lugar donde
radique su domicilio fiscal, tributardn a la Administracién del Estado, a las
Diputaciones Forales o a ambas Administraciones, en proporcién al volumen de
operaciones realizado en cada territorio. FERREIRO LAPATZA, J.J. MARTIN
FERNANDEZ, J.; RODRIGUEZ MARQUEZ, J.; TOVILLAS MORAN, J.M.: Curso de
Derecho Tributario. Parte especial. Sistema Tributario. Los tributos en particular,
Marcial Pons, Madrid, 2008, pag. 156.

45 Su articulo 1 expresa que los territorios histéricos en la elaboracién de la
normativa tributaria se adecuaran a la Ley General Tributaria en cuanto a su
terminologia y conceptos, sin perjuicio de las peculiaridades establecidas en el
presente Concierto Econémico; El Concierto Econémico atribuye a las
Instituciones de los Territorios Histéricos la competencia para mantener, establecer
y regular, dentro de su territorio, su régimen tributario y prevé que, a la hora de
elaborar la normativa tributaria foral tnicamente tiene que adecuarse a la Ley
General Tributaria en cuanto a terminologia y conceptos. Esas normas forales
equivalentes a la LGT estatal} son: En Alava, la Norma Foral 6/2005 de 28 de
febrero, General Tributaria de Alava, y la Decreto Foral 6/2006, de 6 de junio, por el

242 © UNED. Revista de Derecho UNED, num. 22, 2018



MARCO REGULADOR, COMPETENCIAL Y ORGANICO EN LOS SUPUESTOS. ..

28/2007, de 25 de octubre y complementado por Ley Organica 4/2002,
de 23 de mayo que tiene caracter indefinido, y se basa en el sistema
de cupo. Las instituciones competentes de los Territorios Histéricos,
las Juntas Generales de los tres territorios histéricos o Diputaciones
Forales (Alava, Vizcaya y Guiptizcoa*) —que no el Parlamento Vas-
co—, son las competentes para establecer y regular dentro de su
territorio el régimen tributario, y que gestionan los tributos concerta-
dos de normativa autonémica*’y de normativa estatal*®, mientras que
los no concertados*se gestionan por la Administracion del Estado. A
dicha regulacién se remite el articulo 1.2° de la LGT, tanto para el
Pais Vasco como para Navarra.

que se aprueba el reglamento de inspeccién del territorio histérico de Alava; En
Guipuzcoa, la Norma Foral 2/2005, de 8 de marzo, General Tributaria y el Decreto
Foral 42/2006, de 26 de septiembre, por el que se aprueba el reglamento del
régimen de infracciones y sanciones tributarias en Guipuzcoa y el Decreto Foral
64/2004. de 29 de junio, por el que se adapta lo dispuesto en la Ley 58/2003, en
relacién a las modificaciones del IVA y los IIEE en Guipuzcoa; En Vizcaya, la
Norma Foral 2/2005, de 10 de marzo, General Tributaria, el Decreto Foral 99/2005,
de 21 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de Inspeccién y el Decreto
Foral 100/2005, de 21 de junio, por el que se aprueba el reglamento sancionador
tributario del Territorio Histérico de Vizcaya. AA.VV. (Coord. PELAEZ MARTOS,
J.M.2): Todo procedimiento Tributario 2006, CISS, Valencia, 2006, pags. 992-993.

4 La STS de 11.04.2013 resolvié un caso de conflicto de competencias donde,
pese a que no trataba de asunto sancionador, sino de devolucién tributaria de IVA,
fue peculiar por cuanto las Administraciones Estatal y Foral se declaraban
incompetentes para tramitar la devolucién, y ninguna hiz declaracién formal de
incompetencia a favor de la otra, y como no cabia promover conflicto a la entidad
interesada, formalmente no podia tenerse por planteado conflicto alguno entre
ambas administraciones, perjudicando fatalmente el derecho de la parte recurrente
que comprueba como teniendo derecho a la devolucién del IVA —sin perjuicio de
las comprobaciones a las que hubiera lugar— no se iba a hacer efectiva porque
ninguna de las dos administraciones responsables habia cumplido las formalidades
precisas para el planteamiento del conflicto, y dado que las Administraciones no
podian beneficiarse de su propio incumplimiento, en perjuicio del solicitante, la
Junta Arbitral, y, ante la solicitud del interesado, antes que inadmitir la
reclamacién por motivos méramente procedimentales, debié requerir a las
Administraciones y al solicitante para que aportaran los datos y antecedentes
necesarios para resolver. La regulacion de este tipo de conflictos se encuentra en el
Real Decreto 1760/2007, de 28 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento
de la Junta Arbitral prevista en el Concierto Econémico con la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco.

4 IRPF, IS, IP, ISD, ITPAJD, y Tributos sobre el juego.

48 Por exigencias de armonizacién europea: IVA, ITIEE; por mantener la
uniformidad a nivel estatal: IRPFNR, I. Primas de Seguros y de Venta Minorista de
determinados Hidrocarburos.

49 Renta de Aduanas, incluyendo IVA e IIEE recaudados en Aduana; retenciones a
funciones y empleados del Estado; retenciones de capital e activos emitidos por el
Estado o las CCAA de régimen comun; tasas afectas a servicios no asumidos por la
Comunidad Vasca y las cotizaciones a la Seguridad Social.
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Igualmente, el territorio de Navarra®® se rige por el Convenio
Econémico, aprobado por Ley 28/1990, de 26 de diciembre’!, cuyo
texto refundido modificado fue aprobado por Ley 25/2003, de 15
de julio, modificado por las 14/2015, de 24 de junio y 48/2007, de
19 de diciembre, por la que se modifica la Ley 28/1990, de 26 de
diciembre, por la que se aprueba el Convenio Econémico entre el
Estado y la Comunidad Foral de Navarra y complementado por
Ley Organica 10/2003, de 15 de julio, que, con el caracter de com-
plementaria a la Ley 25/2003%2, de 15 de julio, por la que se aprue-

0 La exposicion de motivos de la Ley Foral General Tributaria 13/2000...afirma
que la comunidad foral no es solamente titular de unos poderes concretos para
regular los distintos tributos, sino que tiene potestad para mantener y regular un
régimen tributario propio, un ordenamiento tributario, de manera que forma una
unidad y un sistema, con capacidad de autointegraciéon y con vocacién de
complitud. Ahora bien, la autonomia fiscal de Navarra debe armonizarse con, el
sistema estatal y lo hace precisamente a través del convenio econémico. SIMON
ACOSTA entiende que Navarra no tiene simplemente tributos propios, como los
tienen las demés comunidades auténomas (art. 157.1.b CE), sino que tiene un
régimen tributario propio, es decir, un ordenamiento juridico tributario que,
aunque derivado porque se integra en otro ordenamiento superior en el que funda
su existencia, validez y vigencia, no es una simple yuxtaposicién de normas, sino un
conjunto sistematico que forma una unidad perfectamente identificable y —sobre
todo— tiene capacidad de autointegraciéon. PALAO TABOADA, C.: Comentario
sistemdtico a la nueva Ley General Tributaria, CEF, Madrid, 2004, pag. 29; En lo que
respecta al 4mbito tributario, la Ley Foral 13/2000, de 14 de diciembre, General
Tributaria, se erige en norma bésica del ordenamiento tributario navarro, ...
regula...las infracciones y sanciones tributarias. En [su]desarrollo ...se han dictado:
El Decreto Foral 152/2001, de 11 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de
Inspeccion Tributaria, el Decreto Foral 153/2001, de 11 de junio, desarrolla las
disposiciones de la Ley Foral General Tributaria en materia de infracciones y
sanciones tributarias, y el Decreto Foral legislativo 1/2006, de 6 de febrero, de
Armonizacién Tributaria, modifica las infracciones y sanciones tributarias
tipificadas en la Ley Foral 19/1992, del Impuesto sobre el Valor Anadido, para
armonizar el régimen sancionador del Impuesto de la Comunidad Foral con €l de la
actual normativa del impuesto en el régimen comin. AA.VV. (Coord. PELAEZ
MARTOS, J.M.*):Todo procedimiento..op. cit.2006, pag. 992.

5! De este modo, Navarra se ve obligada a adecuar sus normas tributarias a las
exigencias penales establecidas cada una de las modificaciones del CP, v.gr. como
ha ocurrido en la Ley Foral 14/2013, de 17 de abril, de Medidas contra el fraude
fiscal.

52 La normativa foral es de aplicacion a las entidades que tributen exclusivamente
en Navarra. Las que tributen, conjuntamente, a la Comunidad Foral y a la
Administracién Tributaria del Estado aplicaran la normativa correspondiente a la
Administracién de su domicilio fiscal. No obstante, aquéllas que, teniendo su
domicilio fiscal en Navarra, realicen en territorio comin mas del 75 por 100 de sus
operaciones, quedan sometidas a la normativa del Estado. La exaccion del impuesto
corresponde a la Comunidad Foral respecto de las entidades que tengan en ella su
domicilio fiscal y su volumen de operaciones no exceda de 6 millones de euros y de
aquéllas cuyo volumen de operaciones supere el limite indicado y operen,
exclusivamente, en territorio navarro, cualquiera que sea el lugar donde radique su
domicilio fiscal. Las que operen en ambos territorios y cuyo volumen de operaciones
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ba la modificaciéon del Convenio Econémico entre el Estado y la
Comunidad Foral de Navarra, al amparo del articulo 45 de la Ley
Organica 13/1982, de 10 de agosto, de reintegracién y amejora-
miento del régimen foral de Navarra, régimen también basado en
el sistema de cupo??, aunque cuantificado de modo distinto al del
Pais Vasco.

Desde la regulacion establecida en 1990 para Navarra y en la re-
forma de 1997 del Concierto Econémico con el Pais Vasco, solamen-
te se establece una referencia a la normativa tributaria general en el
Convenio y en el Concierto, que es la norma de armonizacién en
virtud de la cual, las instituciones competentes de los territorios fo-
rales deben, a la hora de dictar su normativa propia, adecuarse a la
Ley General Tributaria en cuanto a terminologia y conceptos.

El alcance de esta limitacién establecida al poder normativo de los
territorios forales no es una cuestién pacifica®*desde el punto de vista
juridico, maxime cuando se producen diferencias, a veces importan-

sea superior a 6 millones de euros tributardn, conjuntamente, en ambas
Administraciones, cualquiera que sea el lugar donde radique su domicilio fiscal, en
proporcién al volumen de operaciones realizado en cada territorio. FERREIRO
LAPATZA, J.J. et alii: Curso de Derecho ....Los tributos en particular, ... 2008, op. cit.
pag. 156.

33 JT..«Reserva de ley, sanciones tributarias y relaciones en el ordenamiento foral
navarro y el ordenamiento comun», vol.II, BIB 1997\919; El caracter negociador de
la financiacién autonémica no es atributo exclusivo de las relaciones entre el Estado
y las Comunidades Forales Vasca y Navarra, sino que se produce de igual forma con
las Comunidades de régimen general. MARTINEZ LAGO, M.A. y GARCIA DE LA
MORA, L.: Lecciones...op. cit. pag. 103.

5 Tanto el Concierto Econémico con el Pais Vasco como el Convenio
Econémico con la Comunidad Foral de Navarra, como especificaciéon dentro del
bloque constitucional de lo dispuesto en la disposicién adicional primera de la
Constitucién y en los respectivos Estatutos de Autonomia..., reconocen la
competencia de las instituciones forales para mantener, establecer y regular su
régimen tributario (ademads de regular sus competencias de exaccién, gestion,
inspeccién, liquidacién, revisién y recaudacién de los tributos que conforman su
sistema tributario), sin més limitaciones que las derivadas de las reglas de
armonizacién establecidas en los citados instrumentos juridicos paccionados, asi
como las derivadas de la igualdad esencial de los ciudadanos reconocida en la
Constitucién y de la aplicacién de los tratados y convenios internacionales que
formen parte del ordenamiento juridico interno a partir de su publicacién
completa en el Boletin Oficial del Estado. Estos principios, garantia esencial de la
foralidad amparada por la disposiciéon adicional primera de la Constitucion,
hacen que, en principio, cuando se reconoce autonomia normativa a las
instituciones forales para regular una determinada materia, ello implica que
pueden proceder a aprobar una regulacion diferente a la establecida en territorio
de régimen comun. ALONSO ARCE, I.: «La prescripcién tributaria y los
ordenamientos forales», JT, 2005, BIB 2005\2021.
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tes, de regulacion en aspectos sustanciales entre los territorios forales
y la normativa vigente en territorio de régimen comun>.

Canarias, tradicionalmente ha gozado de un régimen econémico-
fiscal peculiar, y asi fue recogido en la Disposicién Adicional Tercera
de la CE’¢, al exigir un informe previo de la Comunidad Auténoma
para la modificacién del régimen tributario. No siendo 6bice la singu-
laridad del fenémeno insular, que le ha permitido dotarse de una serie
de gravamenes como el Impuesto General Indirecto Canario, el Arbi-
trio sobre Importaciones y Entregas de Mercancias en Canarias, y el
Impuesto Especial de la Comunidad Auténoma de Canarias sobres
Combustibles derivados del Petréleo, lo cierto es que los mismos no
constituyen una ampliacién del poder tributario de la Comunidad,

55 La STS de 9 de diciembre de 2004, entiende que la regulaciéon en materia de
prescripciéon en los territorios forales, por lo menos en cuanto al plazo de
prescripcién se refiere, debe ser idéntica a la establecida en territorio de régimen
comun al entender...que el plazo de prescripcién forma parte del concepto de
prescripcion, y por ende, la obligatoria adecuacién en cuanto a terminologia y
conceptos a la Ley General Tributaria a que obliga el articulo 7 del Convenio
Econémico con la Comunidad Foral de Navarra, implica la necesidad de tener el
mismo plazo de prescripcién. Curiosamente, el propio Tribunal Supremo entiende
que, siendo el plazo de prescripcién una parte inherente del concepto de la
prescripcién, y por ende, obligado en cuanto a su adecuacién para la Comunidad
Foral de Navarra, no forma parte del mismo el momento de inicio del computo de
la prescripcién. ALONSO ARCE, I.: «<Una sentencia inoportuna y desafortunada»,
Actualidad Juridica Aranzadi, nimero 673, 16 de junio de 2005, pagina 6, BIB
2005\1122; En dicha STS se indica en relacién al rango de ley de las normas
preautonémicas navarras, que ese hecho no supone ningtin problema ni reparo
desde el punto de vista del rango normativo de las disposiciones forales. El propio
Tribunal recuerda que los Territorios Histéricos de la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco, Alava, Bizkaia y Gipuzkoa, siguen produciendo a través de sus Juntas
Generales normas con rango formal reglamentario pero que regulan materias
sometidas a principio de reserva de ley, sin problemas de este sentido; Al examinar
la relacion de impuestos que integran el actual sistema tributario espafiol se habra
observado una especie de duplicidad de impuestos en algunas zonas del territorio,
en concreto, en Navarra y los territorios histéricos del Pais Vasco (Alava,
Guiptzcoa y Vizcaya), y es que en estos territorios no estan vigentes todos los
impuestos espafioles comunes, sino otros paralelos de regulacién, muchas veces,
idéntica a la de aquellos comunes, pero con su propia promulgacién y autonomia
normativa y con sujetos activos distintos del Estado, que son el Gobierno o
Diputacién Foral de Navarra y las Diputaciones Forales de Alava, Guiptizcoa y
Vizcaya. GARCIA ANOVEROS, J.; ESCRIBANO LOPEZ, F.;CALERO GALLEGO, J;
PEREZ ROYO, I. et alii: Manual del Sistema Tributario Espanol Dykinson, Madrid,
1999, pags. 31 a 35.

% La DA 6 LOFCA atribuye a los 6rganos econémico-administrativos de la
Comunidad Auténoma de Canarias la competencia para conocer de las
reclamaciones econémico-administrativas que se susciten en materia de aplicaciéon
de los tributos y potestad sancionadora respecto del Impuesto General Indirecto
Canario y del Arbitrio sobre Importaciéon y Entrada de Mercancias en las Islas
Canarias, integrantes del Régimen Econémico y Fiscal de Canarias.
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sino la de unos tributos peculiares para la financiacién de su Autono-
mia, de sus Cabildos y de sus Ayuntamientos®’.

Ceuta y Melilla, conforme al articulo 144.6 de la CE, tienen un
régimen de autogobierno y Estatutos de Autonomia, propios, aproba-
dos por Leyes Organicas 2 y 1 de 1995, de 13 de marzo, respectiva-
mente. Ello les dota de un régimen fiscal especifico que se actualiza y
garantiza mediante Ley del Estado. El sistema fiscal basico® de di-
chos entes es el propio del régimen municipal, contando ademas con
un Impuesto sobre la Produccién, los Servicios y la Importacion, re-
gulado por Ley 8/1991, de 25 de marzo (objeto de la STICE de 7 de
diciembre de 1995, C-45/1994).

La funcién financiera, o conjunto de situaciones juridicas en las
que aparecen juridicamente habilitados ciertos érganos de los entes
publicos con las que se corresponden otras de los sujetos privados,
para la ejecucion de la actividad financiera en el plano de lo previa-
mente establecido o aprobado por ley, constituye una parte de la fun-
cién ejecutiva que, con arreglo al articulo 97 de la CE compete al
Gobierno que la lleva a cabo por medio de la Administracién Publica.
En el ambito del Estado el articulo 5.1 de la LGT afirma que «a los
efectos de esta Ley, la Administraciéon Tributaria estara integrada por
los 6rganos y entidades de derecho puiblico que desarrollen las funcio-
nes reguladas en sus titulos III, IV y V.», esto es, la aplicacién de los
tributos, la potestad sancionadora y la revisora en via administrativa.
En la esfera autonémica y local, predomina hoy, la unién, en una sola

57 COLLADO YURRITA, M.A. y otros: Derecho Tributario...op. cit. pags. 118 y 119;
Ademas tiene una serie de prerrogativas en la Disposicién Adicional Décima de la Ley
20/1991, apartados 2 (sobre competencias normativas sobre la gestién, liquidacion,
recaudacion e inspeccion del IGIC y del arbitrio Canario), 3° (sobre competencia para
contestar consultas tributarias relativas al IGIC y al Arbitrio Canario, salvo que afecte o
tenga trascendencia en otros impuestos de titularidad estatal, y en todo caso, en las
relativas a la localizacién del hecho imponible) y 4 (sera reclamable en via econémico-
administrativa ante los 6rganos econémicos-administrativos de la Comunidad Auténoma
de Canarias la aplicacién de los tributos y la imposiciéon de sanciones tributarias que
realice la comunidad auténoma respecto a los tributos derivados del Régimen
Econémico y Fiscal de Canarias), aunque, segtin la DA 11 de dicha Ley, las disposiciones
interpretativas o aclaratorias a que se refiere el articulo 12 de la Ley General Tributaria y
relativas al Impuesto General Indirecto Canario y al Arbitrio sobre Importaciones y
Entregas de Mercancias en las islas Canarias se dictaran por el Ministro de Hacienda, a
instancia o previo informe de la Comunidad Auténoma de Canarias.

58 El IPSI no es mas que un impuesto indirecto municipal que grava la
produccion, elaboracién e importacion de toda clase de bienes muebles corporales,
prestacion de servicios y entregas de bienes inmuebles situados en las ciudades de
Ceuta y Melilla, correspondiendo a sus Ayuntamientos su gestién, recaudacion,
inspeccion. Por dltimo, en dichas ciudades no se aplica el IVA, el Impuesto sobre el
Alcohol y bebidas derivadas, cerveza, ni el especial sobre Hidrocarburos. GARCIA
ANOVEROS, J. et alii: Manual ...op. cit., 1999, pag. 488.
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entidad, de la titularidad de todos los derechos y potestades y compe-
tencias que se dan en el plano de la exigencia y aplicacién efectiva de
las distintas facetas de la actividad financiera®.

En este orden de cosas, debemos indicar que, para algunos autores
como Mestre Garcia y Cervantes Sanchez-Rodrigo®, partiendo de la
homogeneidad del ordenamiento tributario en materia sancionadora,
concluyen que los preceptos de la LGT sobre infracciones y sanciones
son de obligatoria® aplicacién incluso en el ambito de los tributos
propios de las Comunidades Auténomas. Sin embargo, otros, como
Redondo Andreu®?, reconocen facultad normativa a las Comunidades
sobre sus tributos propios —no asi en los cedidos®*—, y admite que, en

% Sin perjuicio que en el ambito autonémico lo afectante a gastos e ingresos
competa a las diferentes Consejerias de Economia y Hacienda o a la de Hacienda,
en exclusiva, creadas. CAZORLA PRIETO, L.M.: Derecho Financiero...op. cit.
pags. 82, 83 y 87. .

¢ MESTRE GARCIA, E. y CERVANTES SANCHEZ-RODRIGO, C. J.: Guia de
infracciones y sanciones tributarias, CISS, Valencia, 2005, pags. 21 y 22; FALCON Y
TELLA, en materia de recargos autonémicos recaudados junto a tributos estatales,
por el principio de coordinacién, entiende que, ain competiendo a la Comunidad
Auténoma su normacién, al gestionarse de manera conjunta, por exigirlo la
naturaleza del propio recargo, debe regirse por la normativa estatal, otra cosa podria
dar lugar a superposicién de normativas, de prescripcién, sancionadora. FALCON Y
TELLA, R.: Andlisis critico de jurisprudencia en materia de prescripcion de las
infracciones y sanciones tributarias, IEF, Madrid, num.76, 1990, pag. 32.

¢! En diferentes normas propias de las Comunidades Auténomas relativas a tributos
propios, se remiten a la aplicacion del régimen sancionador establecido en la Ley
General Tributaria. Asi podemos citar a titulo de ejemplo el art. 10 de la Ley 9/2005, de
la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia...dispone que las infracciones
tributarias en relacién con los impuestos medioambientales se calificaran y
sancionaran con arreglo a lo dispuesto en la LGT; Los arts. 30 y ss. de la Ley Balear
13/2005, regulan el régimen sancionador de un impuesto propio de dicha Comunidad
Auténoma, como es el Impuesto sobre circulacion de vehiculos de arrendamiento sin
conductor; En la regulacion de las tasas establecidas por la Comunidad Auténoma de
Cantabria, en la Ley 6/2005, se establece que en todo lo relativo a la calificacién de
infracciones tributarias, asi como en la determinacién de las sanciones
correspondientes, se estara a lo dispuesto en los arts. 178 y ss. LGT. AA.VV. (Coord.
PELAEZ MARTOS, J.M.%.): Todo procedimiento...op. cit., 2006, pag. 994.

62 REDONDO ANDREU, I.: «La potestad sancionadora en materia tributaria y los
sujetos infractores», en la obra colectiva dirigida por E. SIMON ACOSTA, Estudios
sobre la nueva Ley General Tributaria. Homenaje a D. Pedro Luis Serrera Contreras,
IEF, 2004, pag. 775.

6 Las Comunidades Auténomas sélo pueden regular un impuesto cedido cuando
asi lo determine la normativa estatal...con el alcance y condiciones temporales y
espaciales que se atribuyan. FERREIRO LAPATZA, J.J. y SARTORIO ALBALAT, S.:
Curso de Derecho ...2004, op. cit. pags. 318-319; En igual sentido «En relacién con los
tributos cedidos, las CCAA no tienen competencia normativa en el régimen de
infracciones y sanciones, ...» AA.VV. (Coord. PELAEZ MARTOS, J.M.%): Todo
procedimiento...op. cit., 2006, pag. 993;En ese sentido el art. 45.1 de la Ley 22/2009, de
18 de diciembre, por la que se regula el sistema de financiaciéon de las Comunidades
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la practica, la que resultara aplicable sera la LGT. Por ultimo, otros,
como Martinez Lago®, concretan que la LGT unicamente puede
entrar en los ordenamientos tributarios propios de las Comunidades
Auténomas a través de una decision legislativa propia que la incorpore
bien como derecho propio o como derecho supletorio. En opinién
de Pérez Nieto y Baeza Diez-Portales®, la clave de la solucién debe
comenzar recordando la doctrina del Tribunal Constitucional,
destacando su Sentencia 15/1992 en la que indica que sentencia que
«las Comunidades Auténomas pueden adoptar normas administrativas
sancionadoras cuando, teniendo competencia sobre la materia
sustantiva de que se trate, tales disposiciones se acomoden a las
garantias dispuestas en este ambito del Derecho sancionador (art. 25.1
CE), y no introduzcan divergencias irrazonables y desproporcionadas®®

Auténomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican
determinadas normas tributarias regula «la titularidad de las competencias normativas
y de aplicaciéon de los tributos cuyo rendimiento se cede a las Comunidades
Auténomas, de la potestad sancionadora, asi como la revisién de los actos dictados en
ejercicio de las competencias citadas, corresponde al Estado», sin perjuicio de las
facultades de calificacién e imposicién de sanciones para los tributos cuya delegacion
de competencias en gestién tributaria se prevé en el art. 55.1.c) (Impuestos sobre el
Patrimonio, sobre Sucesiones y Donaciones, sobre Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados, de los Tributos sobre el Juego, del Impuesto Especial
sobre Determinados Medios de Transporte y del Impuesto sobre las Ventas Minoristas
de Determinados Hidrocarburos); También el art. 19.2 LOFCA.

¢ MARTINEZ LAGO, M.A.: «Sobre principios de la potestad sancionadora en
materia tributaria», CT, nam. 119, 2006, pag. 94.

6 PEREZ NIETO, R. y BAEZA DIEZ-PORTALES, M.: Principios del Derecho
Administrativo Sancionador Vol.I, CGPJ-Fundacién Wellington, Madrid, 2008,
pags. 257 a 259.

% Reviste especial importancia, en relacién con la prescripcion, la exigencia de
respetar las competencias atribuidas al Estado por el art. 149.1.18, donde garantiza a
los administrados un tratamiento comun frente a las administraciones publicas. Con lo
cual se asegura, en aras de la seguridad juridica, un comin denominador normativo,
con posibilidades que cada una de ellas pueda establecer las peculiaridades que le
convengan dentro siempre del marco competencial fijado en la Constitucién y en los
Estatutos de Autonomia. RUIZ RESCALVO, M.P.: La prescripcion tributaria v el delito
ﬁ's,cal, Dykinson-Univ. Rey Juan Carlos I, Madrid, 2004, pag. 32; También MARTIN
CACERES, A.F.: La prescripcion del crédito tributario, IEF-Marcial Pons, Madrid, 1994,
pag. 17; FALCON Y TELLA, R.: La prescripcion en materia tributaria, La Ley, Madrid,
1992, pag. 58; La jurisprudencia del Tribunal Constitucional en base al principio de
aplicacion homogénea del sistema tributario (ha establecido)... la obligatoriedad de las
Comunidades Auténomas de aplicar los preceptos de la LGT. AA.VV. (Coord. PELAEZ
MARTOS, J.M.%): Todo procedimiento..op. cit., 2006, pag. 993.También la STSJ de
Navarra de 9 de febrero de 1998 (FJ7°), cuando sefiala que las normas forales no
pueden diferir sustantivamente de las estatales en materia de prescripciéon; La STC
14/1986, de 31 de enero, permiti6é en su FJ 12 que la interrupcioén de la prescripcién de
los derechos econémicos de la Comunidad Auténoma Vasca exigiera el conocimiento
formal del sujeto pasivo, aunque la notificacion fuera defectuosa-cuando en el &mbito
estatal se exigia que no lo fuera.
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al fin perseguido respecto del régimen juridico aplicable en otras partes
del territorio», asi concluyen que, al ser competentes las Comunidades
Auténomas en la materia sustantiva atinente a tributos propios, y de
acuerdo con la doctrina del Tribunal Constitucional resefiada, tienen
competencia sancionadora en cuanto a sus propios tributos®’, ademas
el procedimiento sancionador habrd de atenerse al procedimiento
administrativo comuan (STC 87/1985, de 16 de julio)

Cordero Garcia®®expresa que cabe plantearse si las CC AA pueden
aprobar normas sancionadoras administrativas. Sobre este tema el
articulo 149.1.1 de la CE indica que es competencia del Estado «la
regulacién de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de
todos los esparfioles en el ejercicio de sus derechos y en el cumplimiento
de los deberes constitucionales». Este articulo ofrece apoyo para
defender la necesidad de Ley estatal para la regulacién de los delitos y
las penas. Si se permitiese que las CC AA pudieran regular la materia
penal, se diversificaria el panorama de los delitos y las penas, teniendo
esto consecuencias muy negativas en el terreno de la igualdad. Esta
misma interpretacién podria haberse realizado en relacién con las
infracciones y sanciones administrativas, pero no ha sido asi. Sefala
el TC® que las CC AA pueden dictar normas sancionadoras siempre
que tengan la competencia sobre la materia sustantiva de que se trate,
y no introduzcan divergencias irrazonables y desproporcionadas
al fin perseguido respecto del régimen juridico aplicable en otras
partes del territorio. Atendiendo al planteamiento expuesto, una
sancion impuesta por una CC AA no menoscabaria necesariamente la
competencia estatal establecida en el articulo 149.1.1, aunque podria
hacerlo para el caso en que no se respetasen los limites anteriormente

67 ANIBARRO PEREZ expone el problema entre los tributaristas, asi PALAO
TABOADA o MENENDEZ MORENO, estiman que la LGT no resulta aplicable a los
tributos propios de las CCAA, por considerar que no existe titulo competencial en la
CE sobre el que fundar la atribucién por el Estado a su LGT ese pretendido ambito
de aplicacion general. Otros autores (RAMALLO, SOLER ROCH, CALVO ORTEGA)
defienden que sobre la base de uno o varios titulos competenciales, la actual LGT, en
su art. 1.1, una parte de su contenido resulta de aplicacion a todos los Entes puiblicos,
inclusivo CCAA en sus tributos propios, incluyendo el régimen de infracciones y
sanciones tributarias. También de este parecer fue la Comisién para el Estudio y
propuesta de medidas para la reforma de la LGT. Asi las SSTC 102/1985, de 4 de
octubre, 48/1988, de 22 de marzo, 227/1988, de 29 de noviembre. ANTBARRO
PEREZ, S. y SESMA SANCHEZ, B.: Infracciones y sanciones tributarias, Lex Nova,
Valladolid, 2005, pag. 21.

% PARADA se muestra critico con la realizaciéon de una interpretacion distinta
cuando el art. 149.1 afecta a la materia penal y cuando afecta a la sancionadora
administrativa. CORDERO GARCIA, J.A.:«<La potestad sancionadora de la
administracién tributaria: principios reguladores», JT, nam.5, 2000.

8 STC 87/1985, de 16 de julio.
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indicados. Parece razonable (SSTC 102/1985, de 4 de octubre y
227/1988, de 29 de noviembre, STC 87/1985, de 16 de julio, 48/1988,
de 22 de marzo y 136/1991, de 20 de junio) que, sobre la base de
la ordenacién general del sistema sancionador por parte del Estado,
las CC AA puedan establecer infracciones y sanciones en aras de la
distribucién territorial del poder, propia del Estado de las Autonomias.

En materia de infracciones y sanciones tributarias, resulta
habitual que las CCAA, al regular sus propios tributos, se remitan
a la LGT, aunque consideramos que, en atencion a la distribucién
del poder financiero que se deriva del Estado de las Autonomias, y a
las caracteristicas especificas que los tributos autonémicos pudieran
presentar, resulta admisible que las CCAA puedan configurar el sistema
de infracciones y sanciones de éstos, siempre dentro del marco de
principios y normas establecidos con caracter general para todo el
Estado. El articulo 19 de Ley Orgénica 8/1980, de 22 de septiembre,
de Financiacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA), previene
que [1]a aplicacion de los tributos y la potestad sancionadora respecto a
sus propios tributos corresponderd a la Comunidad Auténoma, la cual
dispondrd de plenas atribuciones para la ejecucion y organizacion de
dichas tareas, sin perjuicio de la colaboracién que pueda establecerse
con la Administracién Tributaria del Estado, especialmente cuando
asi lo exija la naturaleza del tributo. En caso de tributos cedidos, cada
Comunidad Auténoma podrd asumir por delegacién del Estado la
aplicacién de los tributos, la potestad sancionadora y la revisién, en
su caso, de los mismos, sin perjuicio de la colaboracién que pueda
establecerse entre ambas Administraciones, todo ello de acuerdo
con lo especificado en la Ley que fije el alcance y condiciones de la
cesion, salvas en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas,
en el Impuesto sobre el Valor Aviadido, y en los Impuestos Especiales
de Fabricacion, en que la aplicacién de los tributos, la potestad
sancionadora y la derevision, en su caso, de los demas tributos del
Estado recaudados en cada Comunidad Auténoma, corresponderd a
la Administracion Tributaria del Estado, sin perjuicio de la delegacion
que aquélla pueda recibir de ésta y de la colaboracién que pueda
establecerse, especialmente cuando asi lo exija la naturaleza del

70 ZORNOZA PEREZ, J. J.: El sistema de infracciones y sanciones tributarias. Los
principios constitucionales del derecho sancionador, Civitas, Madrid, 1992, pags. 76 y
77; ANEIROS estima que el procedimiento disefiado en la LGT y en el RGRST sera
aplicable a los tributos cedidos, por cuanto estos tributos se remiten a las sanciones
de la LGT. En cambio, en el ambito de los tributos propios no parece existir
inconveniente en una regulacién propia, siempre que se respete el contenido minimo
del Capitulo IV del Titulo IV de la LGT. ANEIROS PEREIRA, J.: Las sanciones...
op. cit. pag. 187.
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tributo. También el articulo 10. Dos de la LOFCA permite, [e]n
caso de tributos cedidos, que cada Comunidad Auténoma pueda
asumir, en los términos que establezca la Ley que regule la cesion de
tributos, competencias normativas, entre cuya relacién no se halla
la normativa sancionadora. Mas claro resulta el apartado primero
del articulo 45 de la LO 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se
regula el sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas de
régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican
determinadas normas tributarias (LFCA) segun el cual [1]a titularidad
de las competencias normativas y de aplicacién de los tributos cuyo
rendimiento se cede a las Comunidades Auténomas, de la potestad
sancionadora, asi como la revisién de los actos dictados en ejercicio
de las competencias citadas, corresponde al Estado. Unicamente
en la gestion tributaria de los Impuestos sobre el Patrimonio, sobre
Sucesiones y Donaciones, sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados, de los Tributos sobre el Juego, del Impuesto
Especial sobre Determinados Medios de Transporte y del Impuesto
sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos
correspondera a las Comunidades Auténomas la calificacion de las
infracciones y la imposicién de sanciones tributarias (art. 55.1.c
LFCA).

El régimen tributario y sancionador de las Haciendas Locales”'se
encuentra recogido, en su mayor parte, en el Real Decreto Legislativo
2/2004, de 5 de marzo, regulador del Texto Refundido de la Ley
reguladora de las Haciendas Locales, cuyo articulo 11 se remite en
materia de infracciones y sanciones al régimen de la Ley 58/2003, de
17 de diciembre, y ésta, en su Disposicién Adicional cuarta recoge
que «3. Las entidades locales, dentro del ambito de sus competencias,
podran desarrollar lo dispuesto en esta ley mediante la aprobacién de
las correspondientes ordenanzas fiscales.»

I La Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases de Régimen Local, regula las Haciendas
Locales en sus arts. 105 a 116 en su art. 135, prevé la posibilidad de creaciéon de un
organo de gestion tributaria en los municipios de gran poblacién, que ejercera como
propias las competencias que a la Administracién Tributaria local le atribuye la
legislacion tributaria; el efecto expansivo del art.1 de la LGT se recoge en la STS de
20 de abril de 1988; La Hacienda General (art.149.1.14 CE) abarca especificamente la
regulacién Haciendas Locales (STC 233/2000). La Hacienda General abarca aquel
sector del ordenamiento juridico espafiol integrado por la totalidad de los institutos
juridicos financieros en su vertiente estructural, exceptuando las normas elaboradas
por entes distintos del Estado, en virtud de su autonomia financiera o su Derecho
histérico. Pues bien, la regulacion de las Haciendas Locales no forma parte de la
Hacienda Autonémica, por que forma parte de la Hacienda General, con la excepcién
de lo que sucede en los territorios forales. PALAO TABOADA, C.: Comentario...op. cit.,
pags. 27 y 28.
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Segun Redondo Andreu”, las Entidades Locales, pese a que son
auténomas para la gestion de sus propios intereses e implicitamente
disponen de autonomia financiera’, y por el hecho que las Entida-
des Locales no dispongan de potestad legislativa ello veda la posibi-
lidad de que establezcan infracciones y sanciones. Gonzalo y Gonza-
lez’* opina que las especificaciones introducidas por los Entes
Locales, ex art. 11 TRLHL, parece que son puramente organizativas,
no existiendo habilitacién para una Ordenanza Local especificamen-
te referida a infracciones y sanciones. Por su parte, Martinez Lago™,
considera que la nueva LGT representa una solucion legal restrictiva
para con las posibilidades de configuracion infractora y de determi-
nacion de la sancién que cabria esperar de los plenarios de las Cor-
poraciones Municipales, de acuerdo con la jurisprudencia del Tribu-
nal Constitucional (asi las SSTC 132/20017¢ 0 25/2004) y del Tribunal

2 REDONDO ANDREU, IL.: ...op. cit., pag. 775.

> FERREIRO LAPATZA, J.J.: Curso de Derecho...op. cit.2006, pag. 81.

7 AA.VV. (Coord. GONZALO Y GONZALEZ, L.): Fiscalidad Autondémica y Local,
Dykinson, Madrid, 2004, pag. 161.

s MARTINEZ LAGO, M.A.: «Sobre principios...», op. cit., pag. 94.

76 Comentando esta sentencia, PULIDO QUEVEDO observa que verdadero nudo
gordiano del recurso de amparo se encuentra en la consideraciéon de si las
Ordenanzas Municipales, son instrumentos normativos habilitados para tipificar
infracciones e imponer sanciones. Para centrar la cuestién el TC parte de la doctrina
sobre las Ordenanzas municipales sentada en la STC 233/1999 [Recurso de
inconstitucionalidad c. Ley de Haciendas Locales], donde se expuso una concepcion
flexible de la reserva de ley en materia en relacion con las tasas y precios publicos,
reservandose un eslabén normativo a la Ordenanza municipal caracterizado por un
ambito de colaboracién mas intenso que el establecido para las relaciones Ley-
Reglamento, en atencién a que las Ordenanzas Municipales emanan de un 6rgano de
caréacter representativo, el Pleno del Ayuntamiento y que la garantia institucional de
la autonomia local impide que la ley contenga un regulaciéon agotadora de una
materia —tributos locales— donde esta claramente presente el interés local. Sin
embargo dicha flexibilizacién de la aptitud de la Ordenanza fiscal para
complementar la ley, con cierto aire de reglamento auténomo, como los Estatutos de
las universidades, que se hace eco de algunas posiciones doctrinales, entre otros, en
la doctrina ius administrativa, de las posiciones de PAREJO ALFONSO, no es
trasladable al &mbito punitivo, alli donde se manifiesta el «ius puniendi» del Estado,
en su vertiente sancionadora. Los argumentos que utiliza la STC 132/2001 , son de un
doble alcance. Por un lado, se dice, que el &mbito de la reserva de ley tributaria
(art. 31.3 y 133 CE) y de la sancionadora, no son coextensas, o dicho de otro modo,
son de orden diverso. Més estricta esta tiltima, ya que su finalidad es la de garantizar
la posicién juridica de cada ciudadano en relacién con el poder punitivo del Estado.
De otro, se sefiala, que la flexibilidad de la reserva establecida en la STC 233/1999,
tenia como objeto de regulaciéon un ambito de la tributacién local (tasas y precios
publico) donde se aprecia un componente sinalagmatico muy relevante para la
reserva de ley. Ahora bien, tras negar la identidad de las Ordenanzas o de las
regulaciones municipales, derivadas del ambito tributario o sancionador, la
Sentencia da un salto o cabriola dialéctica y retranqueando el medio cuerpo expuesto
en la doctrina anterior, senala que al igual que en el ambito tributario local, en el
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Supremo (por todas, STS de 29 de septiembre de 2003), y de la
propia legislacién de régimen local, destacando la Ley 57/2003, de
17 de diciembre, de medidas para la modernizacién del gobierno
local, convirtiendo en mera fé6rmula retérica la previsién efectuada
por el articulo 11 del Texto Refundido de la Ley de Hacienda Locales
que contempla la facultad de especificaciéon por medio de ordenan-
zas fiscales. Almenar Belenguer y Ripley Soria”, admiten que la

sancionador la «exigencia de ley para la tipificacién de infracciones y sanciones ha de
ser flexible» (sic). Pese a esta «contraditio in terminis», la sentencia parece apuntar un
cierto ambito o espacio normativo para la Ordenanza local en el ambito punitivo.
Ahora bien, precisa que dicho ambito no es una patente de corso para excluir la
reserva de ley y explicita —que la habilitacién competencial contemplada en la
LBRL— no orilla el eslabon de la reserva de ley, dado que el articulo 25.2 de la LBRL
no contiene en si la autorizaciéon para que cada municipio tipifique por completo y
segun su propio criterio las infracciones y sanciones administrativas de aquellas
materias atribuidas a su competencia. Después de esta delimitacién negativa del
ambito competencial municipal, avanza en lo que el TC considera como exigencia
minima del articulo 25.1 CE. En primer lugar, —declara— la ley debe fijar los
criterios minimos de antijuridicidad conforme a los cuales cada Ayuntamiento puede
establecer tipos de infracciones. Precisa, ademas, que no se trata de fijacién de tipos
genéricos de infracciones luego completables por medio de Ordenanza municipal,
sino de criterios que orienten y condicionen la valoracién de cada municipio a la
hora de establecer los tipos de infracciéon. En segundo lugar, por lo que se refiere a las
sanciones, del articulo 25.1 CE deriva la exigencia al menos de que la ley reguladora
de cada materia establezca las clases de sanciones que puedan establecer las
Ordenanzas Municipales. Tampoco, vuelve a precisar, se exige aqui que la ley
establezca una clase especifica de sancién para cada grupo de ilicitos, sino una
relaciéon de las posibles sanciones que cada Ordenanza municipal puede
predeterminar en funcién de la gravedad de los ilicitos administrativos que ella
misma tipifica. Como puede observarse, bajo la flexibilizacion de la reserva de ley en
materia sancionadora delimitada por el Fundamento 6 de la Sentencia en
contradicciéon (aparente o no ) con lo sefialado en el Fundamento 5 acerca de las
diferencias entre la reserva de ley en materia tributaria local y sancionadora, se ha
introducido una suerte de Caballo de Troya con una nueva mercancia relativa al
ambito normativo de la Ordenanza local en el ambito punitivo, que mas que
flexibilizarla parece querer configurar un nuevo marco de relaciones entre la ley y la
Ordenanza, y desde luego conlleva una nueva forma de legislacién en la materia...
Muchas dudas e interrogantes plantea esta sentencia, que resuelve de forma correcta
el supuesto planteado, pero que introduce pese a su importancia y novedad, una «res
dubiae», sobre el principio de legalidad en materia de infracciones y sanciones, donde
la calificada flexibilizacién de la reserva de ley «ex» articulo 25.1CE conlleva
problemas de bulto para la adecuada articulacién, cuando proceda por razones
competenciales, entre: Ley estatal, autonémica, reglamento y Ordenanza municipal.
La delicada articulaciéon de competencias entre Estado-municipio y CC AA-
municipio, el famoso caracter bifronte de nuestro régimen local, requiere de
soluciones equilibradas y respetuosas del ambito de actuacién de cada poder
territorial. PULIDO QUECEDO, M.: «Principio de legalidad administrativa y
Ordenanzas Municipales: ¢un nuevo enfoque?», Repertorio Aranzadi del Tribunal
Constitucional nam. 9, 2001, BIB 2001\957.

7 ALMENAR BERENGUER, J. y RIPLEY SORIA, D. (Dir. SIMON ACOSTA, E.):
La Nueva Ley General Tributaria, Aranzadi, 2004, pag. 1261.
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exigencia de ley para la tipificacién de infracciones y sanciones ha
de ser flexible en materias donde, por estar presente el interés local,
existe un amplio campo para la regulacién municipal y siempre que
la regulacion local la apruebe el Pleno del Ayuntamiento. En nuestra
opinién’, la doctrina constitucional en materia local admite la cola-
boracién normativa a través de Ordenanzas municipales, dentro de
ciertos limites que incluyen la reserva al legislador, respecto de las
infracciones, de la fijacién de los criterios minimos de antijuridici-
dad conforme a los cuales cada Ayuntamiento puede establecer tipos
de infracciones, por lo que no se trata de la definicién de tipos, ni de
tipos genéricos, sino de criterios que orienten y condicionen la valo-
racion de cada Municipio a la hora de establecer los tipos de infrac-
cién, y en materia de sanciones, la relaciéon de una relacién de las
posibles sanciones que cada Ordenanza Municipal puede predeter-
minar en funcién de la gravedad de los ilicitos administrativos que
ella misma tipifica. Ello debe ser cohonestado con la carencia de
potestad legislativa local, cuya facultad de establecimiento y exigen-
cia de tributos se realizard de acuerdo con la legislacion del Estado
reguladora de las Haciendas Locales y en las Leyes que dicten las
Comunidades Auténomas, en los supuestos expresamente previstos
en aquélla. En definitiva, mantenemos la posibilidad de especificar
a través de Ordenanzas Fiscales el Derecho Administrativo Sancio-
nador en materia tributaria.

Si bien los articulos reguladores de la prescripcién tributaria son
de aplicacion general en la Hacienda Estatal y en su sistema impositi-
vo, y por mor del art. 8.f) LGT, «se regulara en todo caso por ley, el
establecimiento y modificacion de los plazos de prescripcion y caduci-
dad, asi como de las causas de interrupcién del cémputo de los plazos
de prescripcién», sostenemos’ que no existe acuerdo, sin embargo
sobre el alcance que en materia de prescripcion tiene dicha reserva.
Segun Ruiz Garcia, se trata sélo de una «preferencia de ley», aunque
esta tesis no parece confirmada por la jurisprudencia, que ha declara-
do que la exigencia de ley en materia de prescripcién encuentra su
fundamento en el principio de reserva de ley tributaria recogido en los
articulos 31.3 y 133.1 CE 1978 (STS 13.02.1984). Para Falcén y Tella®,

8 PEREZ NIETO, R. y BAEZA DIEZ-PORTALES, M.: Principios...op. cit.
pags. 259 a 261; ANEIROS afirma que el art. 11 TRLHL permite establecer
especificaciones en las Ordenanzas Locales, por lo que es posible encontrar un
procedimiento similar al establecido con carédcter general pero con ciertas
matizaciones derivadas de la propia singularidad de los tributos locales. ANEIROS
PEREIRA, J.: Las sanciones...op. cit. pag. 187.

7 MARTIN CACERES, A.F.:La prescripcion...op. cit. pags. 15-16.

8 FALCON Y TELLA, R.: La prescripcion...op. cit. pag. 53.
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la exigencia de ley, en este caso, no se basa en el principio de legali-
dad tributaria, dado que la prescripcién no constituye uno de los
elementos esenciales del hecho imponible reservados a la ley. Sin
embargo, el principio de reserva de ley en relacién con la normativa
sobre la prescripcion de las infracciones y sanciones tributarias,
agrega a la exigencia de ley en la regulacién de los plazos prescripti-
vos, el principio de legalidad que ha de informar todo el régimen
juridico de la potestad sancionadora de la Administracién Publica,
con arreglo al articulo 25 CE, lo que implica el mandato de que las
infracciones tributarias aparezcan tipificadas con una norma con
rango suficiente (STS 10.11.1986). En relacién con ello entende-
mos?! que la posibilidad de extender por medio de disposiciones re-
glamentarias los plazos de prescripcion ha de ser excluida, dado que
supone una ampliacién de la responsabilidad de los ciudadanos
frente a la Administracién que invade el ambito de la reserva de ley
formulada por el art. 53.1 CE.

Por su parte la Hacienda autonémica, conforme al art. 45.1 de la
Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema de
financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comun y
Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican determinadas
normas tributarias «[l]a titularidad de las competencias normativas y
de aplicacién de los tributos cuyo rendimiento se cede a las Comuni-
dades Auténomas, de la potestad sancionadora, asi como la revisiéon
de los actos dictados en ejercicio de las competencias citadas, corres-
ponde al Estado». Sin embargo, tiene poder normativo sobre los tri-
butos propios y recargos, por lo que, en principio, no existe ningin
obstaculo para que sus respectivas Asambleas Legislativas establez-
can normas especificas sobre la prescripcién®?. Mas la aplicacién ge-
neral de las normas contenidas en la LGT vendra exigida, tal como ha
declarado el Tribunal Constitucional (STC 59/1986), por la garantia
de un trato comun a todos los ciudadanos frente a las Administracio-
nes Publicas contempladas en el art. 149.1.18 CE3.

Por su parte, en el ambito de las Haciendas Locales rige la LGT,
que se aplica integramente a la Administracién Local, sin perjuicio de
las adaptaciones a la estructura organizativa y funcional local —que
no alteraciones o variaciones materiales del régimen estatal— que
puedan realizarse mediante Ordenanza®.

81 GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T.R.: Curso de Derecho
Administratiyo 1y II, Civitas, Madrid, 2002, pag. 169.

82 MARTIN CACERES, A.F.:La prescripcion...op. cit. pag. 17.

8 FALCON Y TELLA, R.: La prescripcion...op. cit. pags. 57-58.

8 Arts. 11y 12 RD Lg. 2/2004, de 5 de marzo, TRLHL.
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En conclusién, las Administraciones Tributarias del Estado, de las
Comunidades Auténomas y de las Entidades Locales, seran aquéllas
respecto de las que podra producirse la extincién de la responsabilidad
derivada de la infraccién tributaria, en cuanto responsables de la potes-
tad punitiva que les ha otorgado el titular del poder tributario, pero
unicamente las que disponen de poder legislativo, Estado y Comunidad
Auténomas, tienen posibilidad de regular un marco juridico regulador
propio de infracciones y sanciones tributarias, asi como la extincién
responsabilidad derivada de esas infracciones y la de las sanciones.

II. MARCO ORGANICO

Antes de analizar cual las causas por las que se extingue a la Ad-
ministracion la posibilidad de determinar la responsabilidad infrac-
tora tributaria es preciso determinar qué 6rganos®3tienen atribuida
la potestad sancionadora en el ambito tributario, para de este modo
poder identificar a qué sujetos les esta atribuida dicha competencia
sancionadora, como también para hallar respecto de quien se ha
extinguido la responsabilidad infractora tributaria®.

8 Habra que estar a la regulacién del articulo 207 LGT que remite a la normativa
con caracter supletorio al RGRST, y, en su defecto, con caracter supletorio a la Ley
30/1992, de 26 de noviembre y al Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto. Ademas para
la Administraciéon Local debera considerarse el articulo 11 del RD Lg. 2/2004, de 5 de
marzo, y para las Comunidades Auténomas el articulo 46 de la Ley 21/2001 (en materia
de tributos cedidos). DIEZ OCHOA, J.M.: Derecho Tributario Sancionador. Comentarios
y casos prdcticos, CEF, Madrid, 2005, pag. 492; La dualidad de procedimientos, la
bifurcacién funcional no se ha concretado en una dualidad orgédnica. ESCRIBANO
LOPEZ, E.: «El procedimiento sancionador tributario en la Ley de Derechos y
Garantias de los Contribuyentes y su desarrollo reglamentario». RCT-EF, nam. 196,
1999; También en esta materia el RGRST pretende ser novedosa, ya que en principio
no parece que un reglamento sea el &mbito normativo adecuado para fijar normas de
organizacién interna administrativa. No obstante, dadas las especiales garantias del
administrado que deben existir en todo procedimiento sancionador, parece razonable
que excepcionalmente sea el Reglamento el ambito en el que esta materia sea
desarrollada. MANCHO ROJO, R.: El régimen sancionador tributario v su aplicacion a
las haciendas locales, Fundacion Asesores Locales, Malaga, 2005, pag. 149.

8 Como es sabido, este ambito constituye un atributo subjetivo condicionante de la
validez de las actuaciones administrativas, resultando, pues, nada menos que nulos de
pleno derecho los actos en materia tributaria que «hayan sido dictados por 6rgano
manifiestamente incompetentes por razén de la materia o del territorio». HERMOSIN,
M.: Procedimiento... op. cit. pag. 135. GARBERI LLOBREGAT, J.(Dir.) et alii:
Procedimiento sancionador...op. cit. T. II, pag. 1342; Y aunque otro cosa no sea posible
ahora —por la duplicacion de esfuerzos que produciria— quizas sea conveniente tener en
cuenta, como horizonte, una separacién mas tajante tanto en el procedimiento como en
el 6rgano competente para resolverlo, que ahora (art.211 LGT) puede ser el mismo que el
que dict6 o haya de dictar la liquidacién o el superior jerarquico de quien haya propuesto
su iniciacién. FERREIRO LAPATZA, J.J.: Curso de Derecho ...2006, op. cit. pag. 563.
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Hemos de diferenciar los 6rganos competentes®’segtin se trate de
un procedimiento sancionador tributario realizado mediante tramita-
cién separada®o mediante tramitacién conjunta®.

87 Pueden verse al respecto PEREZ ROYO, F.: Derecho Financiero y Tributario.
Parte General, Civitas, Madrid, 2004, pag. 368; Si bien el articulo 134 LRJPAC
[hoy art. 63.1 LPACAP] dispone que la imposiciéon de sanciones administrativas
se lleve a cabo mediante la tramitacién del procedimiento legal o
reglamentariamente establecido, asi como que la resolucién se adopte por un
organo diferente de aquel que se haya encargado de desarrollar las actuaciones
instructoras, no creemos que la remisién del articulo 178 LGT a los principios
generales de la potestad administrativa sancionadora sea suficiente para declarar
vigente a esta ultima exigencia en el ambito sancionador tributario. Debe tenerse
en cuenta que el art. 134 LRJPAC no se integra en el capitulo que tiene por objeto
los principios de la potestad sancionadora y si en el que agrupa los principios del
procedimiento sancionador, los cuales aparecen a primera vista excluidos de la
remisién formal expresa de la LGT. GARCIA BERRO, F.: Los procedimientos
tributarios y derechos de los contribuyentes en la Nueva Ley General Tributaria,
Marcial Pons, Madrid, 2004, pag. 178. En la actualidad el art. 63.1 LPACAP
establece «Articulo 63. Especialidades en el inicio de los procedimientos de
naturaleza sancionadora. 1. Los procedimientos de naturaleza sancionadora se
iniciardn siempre de oficio por acuerdo del érgano competente y establecerdn la
debida separacion entre la fase instructora y la sancionadora, que se encomendard
a organos distintos.»

8 Como se desprende de estas disposiciones una vez mas se confirma que la
identidad orgdnica es la regla general, no solo en los supuestos de acta con
acuerdo de renuncia a la tramitaciéon separada. La separacién entre los
procedimiento de liquidacién y sancionador, se reduce a la distincién de
expedientes. El 6rgano que realiza las actuaciones inspectoras y el 6rgano que
resuelve es el mismo. Esta identidad organica convierte a la separacién del
procedimiento punitivo en una separacién meramente formal, incluso en la
modalidad de la tramitacién separada que se ha consagrado en la nueva Ley
General Tributaria como un principio representativo. CAAMANO ANIDO, M. A.:
«Separacion de procedimientos —de liquidacién y sancionador— sin separacién
de 6rganos», Impuestos, nims.15 y 16, 2000, pags. 165 y ss. También LAMOCA
afirma que «dado que la Ley 30/1992 no establece la necesidad de atribucién de
competencia especifica para su tramitaciéon a 6rganos distintos de los que
siguieron el procedimiento de aplicacién de los tributos, en la practica tramitan
los mismo 6rganos que lo hicieron en el procedimiento de aplicacién de los
tributos. LAMOCA PEREZ, C.: Infracciones y sanciones tributarias. Andlisis critico
del nuevo sistema de infracciones y sanciones en la Ley General Tributaria, CEF,
Madrid, 2005, pag. 446.

8 En primer término resulta llamativo la falta de sisteméatica y coherencia
empleada para el establecimiento de la competencia administrativa en la resolucion
del procedimiento sancionador, ya que siendo la misma de enorme trascendencia en
la validez de los actos administrativos, ni siquiera se le ha dedicado un
articulo especifico en la Ley General Tributaria. Trayectoria que parece haber seguido
el Reglamento General del Régimen Sancionador Tributario, pues el tratamiento
poco metddico que le otorga a este aspecto se encuentra disperso en varios preceptos
de la norma reglamentaria. HERMOSIN, M.: Procedimiento Sancionador...op. cit.
pag. 142. GARBERI LLOBREGAT, J.(Dir.) et alii: Procedimiento sancionador...op. cit.
T. 11, pag. 1162.
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2.1. Procedimiento sancionador tributario realizado mediante
tramitacion separada

En primer lugar nos referiremos al procedimiento sancionador
tributario tramitado de modo separado al de aplicacién de los tribu-
tos, esto es, el ordinario o general.

2.1.1. Competencia objetiva

Segun el parrafo primero del articulo 20 del Real Decreto
2063/2004, de 15 de octubre, por el que se aprueba el reglamento ge-
neral del régimen sancionador tributario (RGRST), la atribucion de
las competencias en el procedimiento sancionador, y salvo que una
disposicién establezca expresamente otra cosa, serd la misma que la
del procedimiento de aplicacion de los tributos del que derive®. Dicho
precepto consagra como regla general la identidad organica entre el
6rgano competente para liquidar y el 6rgano competente para propo-
ner la sancién o sancionar, o entre el que haya instruido un procedi-
miento de gestién y quien asuma la instrucciéon del procedimiento
sancionador subsiguiente®!.

Sin embargo, el articulo 208.1° de la Ley General Tributaria con-
creta que «el procedimiento sancionador en materia tributaria se
tramitard de forma separada a los de aplicacion de los tributos regula-
dos en el titulo III de esta ley (gestion, inspeccién y recaudacion tri-
butaria), salvo renuncia del obligado tributario, en cuyo caso se tra-
mitara conjuntamente», aunque en los supuestos de actas con
acuerdo y en aquellos otros en que el obligado tributario haya renun-
ciado a la tramitacién separada del procedimiento sancionador®, las

% LAMOCA se pregunta el caso de que no derive de ningtin procedimiento, v.gr.
casos de denuncia tributaria, en cuyo caso habria que acudir a la normativa
especifica de cada Administracién tributaria. LAMOCA PEREZ, C.: Infracciones...
op. cit.. pag. 451.

9 ANIBARRO PEREZ Y SESMA SANCHEZ en la obra colectiva del Profesor
CALVO ORTEGA, R. (Dir.), TEJERIZO LOPEZ, J.M. (coord.) et alii: Los nuevos
reglamentos tributarios, Thomson-Civitas, Navarra, 2006, pag. 316; También la STSJ
de Madrid de 25 de abril de 2008 (FJ2°) y la STS de 12 de abril de 2005.

92 Con parecidos términos se expresa en el articulo 21 del RD 2063/2004, de 15
de octubre; Criticamente, ANEIROS advierte que «la regulacién contenida en los
arts. 208 a 212 de la LGT, debe senalarse que resulta una separacién de
procedimientos meramente aparente ya que, en la medida en que los 6rganos con
competencias para la aplicacién de los tributos son los que imponen las
sanciones, la situacién no difiere mucho de la que se venia produciendo antes de
la entrada en vigor de la LDGC. ANEIROS PEREIRA, J.: Las sanciones...op. cit.
pag. 185.
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cuestiones relativas a las infracciones se analizardn en el correspon-
diente procedimiento de aplicacién de los tributos de acuerdo con la
normativa reguladora del mismo, conforme se establezca reglamenta-
riamente (art. 208.2° LGT).

La clausula general del reglamento sancionador tributario nos
remite a la ambigua declaracion dispuesta en el art. 83.4 LGT (com-
petencia objetiva), segun la cual sera cada Administracién tributaria
la que determine singularmente su estructura administrativa para la
aplicacion de los tributos. En este sentido el articulo 59.1° del Real
Decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se aprueba el Regla-
mento General de las actuaciones y los procedimientos de gestion e
inspeccion tributaria y de desarrollo de las normas comunes de los
procedimientos de aplicacion de los tributos (RGGI), preceptia que
«la competencia territorial en la aplicacién de los tributos se atribui-
ra de acuerdo con lo previsto en el articulo 84 de la Ley 58/2003, de
17 de diciembre, General Tributaria», estableciendo, seguidamente,
los efectos®®en relacion con la competencia de los 6rganos adminis-

%3 Dichos efectos son: a) Las funciones de aplicacién de los tributos, incluidas
las relativas a obligaciones anteriores, se ejerceran a partir de ese momento por el
o6rgano correspondiente al nuevo domicilio fiscal o por aquel que resulte
destinatario del cambio de adscripcién, respectivamente. b) Los procedimientos
que se encuentren en curso de tramitaciéon en el momento en que se produzca de
manera efectiva el cambio de domicilio o de adscripcién, seran continuados y
finalizados por el nuevo 6rgano competente. A estos efectos se remitiran a dicho
organo los antecedentes que sean necesarios. No obstante, cuando se hubiera
iniciado de oficio un procedimiento de aplicacién de los tributos con anterioridad
a la comunicacion del nuevo domicilio, dicha comunicacién surtird efectos en
relacién con la competencia del 6rgano administrativo al mes siguiente de su
presentacién, salvo que durante dicho plazo la Administracién tributaria inicie un
procedimiento de comprobacién de la procedencia del cambio de domicilio, en
cuyo caso todos los procedimientos iniciados de oficio antes de la referida
comunicacién se continuaran y finalizaran por el 6érgano que los viniese
tramitando en tanto no se resuelva el expediente de comprobacién del cambio de
domicilio. Lo anterior no impedira que la Administracién tributaria pueda iniciar
en cualquier otro momento un procedimiento de comprobacién del domicilio
fiscal del obligado tributario. Lo dispuesto en el apartado b) anterior no sera de
aplicacién en las actuaciones y procedimientos de inspeccién y de declaracion de
responsabilidad tributaria, en los que el domicilio fiscal determinante de la
competencia del 6rgano actuante sera el que correspondiese al inicio de las
actuaciones y procedimientos, incluso respecto de obligaciones anteriores, sin
que el cambio de domicilio fiscal o de adscripcién altere la competencia del
6rgano actuante en cuanto a los procedimientos ya iniciados antes de la
comunicacién del cambio de domicilio o de adscripcién. Esta competencia se
mantendra aun cuando las actuaciones hayan de proseguirse frente al sucesor o
sucesores del obligado tributario. En el caso de obligados tributarios no
residentes sin establecimiento permanente en Espafia, sera competente el érgano
de la Administracién tributaria en cuyo ambito territorial tenga el domicilio el
representante del obligado tributario, el responsable, el retenedor, el depositario
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trativos en los procedimientos de aplicaciéon de los tributos de la
comunicacién de un cambio de domicilio fiscal®®, en el Ambito de
una misma Administracion tributaria, siempre que dicho criterio
sea el que determine la competencia del 6rgano, o el cambio de ads-
cripcién a otro érgano.

La competencia en el procedimiento sancionador®, por tanto, la
ostentaran los 6rganos que, dentro de la estructura de cada Adminis-
tracién tributaria, a los que se otorgue tal atribucion, de los cuales, si
es que existe una pluralidad de los mismos con diferente ambito
territorial (como ocurre con la Administracién tributaria del Estado y
de la mayoria de las Comunidades Auténomas), la competencia se
asumira por aquel 6rgano inferior jerarquico en cuyo ambito territo-
rial radique el domicilio fiscal del obligado tributario presuntamente
responsable de la comision de la infracciéon administrativa.

En el ambito de las competencias del Estado, la aplicacion de los
tributos y el ejercicio de la potestad sancionadora corresponde al Mi-
nisterio de Hacienda, en tanto no haya sido expresamente encomen-
dada por ley a otro 6rgano o entidad de derecho publico (art. 5.2.1
LGT), como, por ejemplo, acontece en el caso de sanciones consisten-
tes en la suspensién del ejercicio de profesiones oficiales, empleo o
cargo publico, cuya imposiciéon queda reservada al Consejo de Minis-
tros [art. 211.5.a LGT]. En el marco del Ministerio de Hacienda, las
tales competencias de aplicacién de los tributos y sancionadoras co-
rresponden, de conformidad con los términos previstos en su ley de
creacion, a la Agencia Estatal de Administraciéon Tributaria (art. 5.2.2
LGT), creada por el art. 103 de la Ley 31/1990, de 27 de diciembre,
para cuyo desarrollo habra que estar a lo dispuesto en el Real Decreto

o el gestor de los bienes o derechos, o el pagador de las rentas al no residente, sin
perjuicio de lo previsto en la normativa propia de cada tributo. Las normas de
organizacién especifica podran establecer los términos en los que el personal
encargado de la aplicacion de los tributos pueda realizar actuaciones fuera del
ambito competencial del 6rgano del que dependan. En el ambito de competencias
del Estado, el Director General del Catastro y los directores de departamento de
la Agencia Estatal de Administracién Tributaria podran modificar de forma
motivada la competencia que resulte de los apartados anteriores (Art. 59.2°, 3°, 4°,
5°y 6° RD 1065/2007).

% Paraddjico resulta que «no se haya regulado como interrupcién justificada en el
RGRST la duracién del procedimiento de comprobacion del domicilio fiscal». De
forma expresa sélo se suspende por los motivos del articulo 24.4 RGRST, que remite
a los del articulo 180 LGT. LAMOCA PEREZ, C.: Infracciones...op. cit. pag. 452.

% GARBERI LLOBREGAT, J.: Procedimiento Sancionador..op. cit. T.II, pag. 1343;
No puede pretenderse que el instructor en un procedimiento administrativo
sancionador, y menos aun el érgano llamado a resolver el expediente, goce de las
mismas garantias que los 6rganos judiciales (STC 22/1990, de 15 de febrero). En
igual sentido, ZORNOZA PEREZ, J.J.: El sistema ...op. cit. pag. 288.
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424/2016, de 11 de noviembre, por el que se establece la estructura
organica basica de los departamentos ministeriales®, cuya disposi-
cién final segunda del citado real decreto determina la necesidad de
completar la organizacién de cada ministerio, adaptandola a su nueva
estructura basica, mediante la promulgacién de un real decreto de
desarrollo, el Real Decreto 769/2017, de 28 de julio, por el que se de-
sarrolla la estructura orgéanica basica del Ministerio de Hacienda y
Funcién Publica y se modifica el Real Decreto 424/2016, de 11 de
noviembre, por el que se establece la estructura organica basica de los
departamentos ministeriales. También habra que tener en considera-
cién la Orden de 2 de junio de 1994 por la que se desarrolla la estruc-
tura de la Agencia Estatal de Administracién Tributaria, la Orden
PRE/3581/2007, de 10 de diciembre®’, por la que se establecen los

% Que establece la estructura organica basica del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas hasta el nivel de Direcciéon General, al amparo de lo
previsto en el articulo 59.1 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico
del Sector Publico (LRJSP).

°7 De su texto articulado merecen la consideracién los siguientes preceptos y
apartados: Articulo 4. Departamento de Gestién Tributaria. 1. Corresponden al
Departamento de Gestién Tributaria, ademas de las atribuidas especificamente a su
titular en el nimero 2 de este articulo, las siguientes funciones y competencias: ...p)
La direccién, planificacién y coordinacién del ejercicio de la potestad sancionadora
vinculada a las actuaciones y procedimientos de gestién tributaria, salvo las
actuaciones relativas a los tributos o derechos encomendados a otras areas
funcionales, asi como la vinculada a las actuaciones de inspeccién tributaria relativas
a la aplicacién de regimenes objetivos de tributacién desarrolladas por las unidades
que se determinen en la correspondiente resolucion de la Presidencia de la Agencia.
....2. Corresponden al titular del Departamento de Gestién Tributaria las siguientes
competencias: ...e) La iniciacién del procedimiento sancionador para la imposicién
de sanciones no pecuniarias derivado de actuaciones de gestién tributaria y de
actuaciones inspectoras en su ambito de competencias...Articulo 5. Departamento de
Inspeccion Financiera y Tributaria. 1. Corresponden al Departamento de Inspeccion
Financiera y Tributaria, ademés de las atribuidas especificamente a su titular en el
namero 2 de este articulo, las siguientes funciones y competencias: a) La direccion,
planificacién y coordinacién de la inspeccién tributaria, asi como del ejercicio de la
potestad sancionadora vinculada a la misma, salvo las actuaciones relativas a los
tributos o derechos encomendados a otras areas funcionales. e) El establecimiento de
criterios generales para los 6rganos de inspeccién financiera y tributaria en materia
de delito contra la Hacienda Publica. f) La direccion, planificacion y coordinacion de
las actuaciones y procedimientos de gestién tributaria, del ejercicio de la potestad
sancionadora vinculada a los mismos, asi como la ejecucién de los programas de
devoluciones desarrollados por las unidades que se determinen en la correspondiente
resolucién de la Presidencia de la Agencia. ... s) La realizacion directa de actuaciones
de obtencién de informacién, la coordinaciéon de las unidades especializadas en
captacion de informacion y las funciones de asistencia mutua internacional, asi como
el inicio, instruccién y resoluciéon de los procedimientos sancionadores que se
deriven de dichas actuaciones. ..... u) La realizacion directa de las actuaciones que
integran el procedimiento inspector en los términos previstos en las correspondientes
disposiciones y la iniciacién, instruccién y resolucién de los procedimientos
sancionadores que deriven de estas actuaciones... 2. Corresponden al titular del
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departamentos de la Agencia Estatal de Administracién Tributaria y
se les atribuyen funciones y competencias y las Resoluciones de la
Presidencia de la AEAT de fecha 24 de marzo de 1992%, de 20 de julio

Departamento de Inspecciéon Financiera y Tributaria las siguientes competencias:
...b) La iniciacién del procedimiento sancionador para la imposicién de sanciones no
pecuniarias derivado de actuaciones inspectoras y de actuaciones de gestion
tributaria en su 4&mbito de competencia. c) Acordar la interposiciéon de querella por
la presunta comision de delitos contra la Hacienda Publica en el ambito de funciones
y competencias del Departamento, en el marco del régimen reglamentario de
asistencia juridica a la Agencia. d) Acordar la formulacién de denuncia por la posible
comisién de delitos contra la Hacienda Publica en el curso de procedimientos o
actuaciones del Departamento, conforme a lo que disponga la Direccién General de
la Agencia... Articulo 6. Departamento de Recaudacién. 1. Corresponden al
Departamento de Recaudacion, ademas de las atribuidas especificamente a su titular
en el namero 2 de este articulo, las siguientes funciones y competencias: ... d) La
direccién, planificacion y coordinacién de las funciones de la Agencia en materia de
cuentas restringidas de recaudacién de tributos, asi como la autorizacién,
supervisién, control y régimen de ingresos de entidades colaboradoras y de las que,
en su caso, presten el Servicio de Caja, ejerciendo, con relacién a las entidades
colaboradoras en la gestién recaudatoria, las siguientes funciones y competencias: ...
6.° La iniciacién de procedimientos sancionadores y la imposicién de sanciones
tributarias en los supuestos de incumplimientos de 6rdenes de embargo de cuentas
cuando la entidad depositaria tenga la condicién de colaboradora. ... 0) La direccion,
planificacién y coordinacion del ejercicio de la potestad sancionadora vinculada a la
gestién recaudatoria.... Articulo 7. Departamento de Aduanas e Impuestos Especiales.
1. Corresponden al Departamento de Aduanas e Impuestos Especiales, ademas de las
atribuidas especificamente a su titular en el namero 2 de este articulo, las siguientes
funciones y competencias: ... d) La direccién, planificacién y coordinacién de la
gestién y, en su caso, de la intervencion de los Impuestos Especiales con excepcién de
la gestiéon del Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte.
Asimismo, en materia de gestién y control de los Impuestos Especiales, con
excepcion del Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte, le
corresponden las siguientes: ... 7.° La autorizacién de las entidades que pueden emitir
las tarjetas previstas en la normativa de impuestos especiales como medios de pago
especificos y la gestién y control de la relaciéon de los importes abonados a través de
dichos medios de pagos, asi como la tramitacién de los expedientes sancionadores y
de revocacion que pudieran derivarse en relacion con la actividad de estas entidades.
...1) La direccién, planificacién y coordinacién del ejercicio de la potestad
sancionadora vinculada a las actuaciones y procedimientos del drea de aduanas e
Impuestos Especiales. ...2. Corresponden al titular del Departamento de Aduanas e
Impuestos Especiales las siguientes competencias: ... b) La iniciaciéon del
procedimiento sancionador para la imposiciéon de sanciones no pecuniarias derivado
de actuaciones en materia de aduanas e Impuestos Especiales. ¢) Acordar la
interposiciéon de querella por la presunta comisién de delitos contra la Hacienda
Publica o de contrabando en el ambito de funciones y competencias del
Departamento, en el marco del régimen de asistencia juridica a la Agencia Tributaria.
... j) Ejercer todas las competencias atribuidas al Departamento en materia de
gestion y control de los Impuestos Especiales, incluidas, en su caso, las de iniciacién
y resolucién del procedimiento sancionador.

% Entre cuyos apartados relativos a la competencia sancionadora destacamos:
Dos. Oficinas Nacionales. 1 Oficina Nacional de Investigacién del Fraude... El inicio
y la tramitacién de los procedimientos sancionadores derivados de las actuaciones
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inspectoras desarrolladas por los Equipos integrados en el Equipo Central de
Informacién y en las distintas Areas de la Oficina Nacional de Investigacién del
Fraude corresponderan a los mismos. 2. La Oficina Nacional de Fiscalidad
internacional... El inicio y la tramitacién de los procedimientos sancionadores
derivados de las actuaciones inspectoras desarrolladas por los Equipos integrados en
la Oficina Nacional de Fiscalidad Internacional corresponderan a los mismos.
Cuatro. Dependencias Regionales de Inspeccién. 1. Funciones. Asimismo, las
Dependencias Regionales de Inspeccion de las Delegaciones Especiales de la Agencia
Estatal de la Administracién Tributaria, en relaciéon con las personas o entidades a
que se refiere el niumero 2.4 del apartado siguiente, tienen atribuida la funcién de
tramitar y resolver los procedimientos sancionadores derivados del incumplimiento
de las limitaciones a los pagos en efectivo, salvo que corresponda a otros érganos. 2.
Ambito de actuacién. 2.4 La funcién consistente en tramitar y resolver los
procedimientos sancionadores derivados del incumplimiento de las limitaciones a los
pagos en efectivo sefialada en el apartado anterior se extendera a todas las personas
o entidades, con domicilio fiscal en el ambito de la respectiva Delegacién Especial de
la Agencia Tributaria, sobre los que la Delegacion Central de Grandes Contribuyentes
no ejerza su competencia. Asimismo, podra extender su competencia al resto de las
partes intervinientes en la operaciéon objeto del procedimiento sancionador. 3.
Estructura y competencia territorial. 3.3 Competencia Territorial. 3.3.2 Las
Dependencias Regionales de Inspeccién son competentes para realizar actuaciones
de obtencién de informacién, asi como para ejercer la correspondiente potestad
sancionadora en caso de incumplimiento, respecto a cualquier obligado tributario
con independencia de su adscripcién y de su domicilio fiscal, cuando sea necesario
para realizar las funciones que tiene atribuidas. 4. Area de Inspeccién. 4.2.1
Estructura.—El Area de Inspeccién estara integrada por los Equipos y Unidades de
Inspeccién que se estimen convenientes. Podran constituirse, por acuerdo del
Director del Departamento de Inspeccién Financiera y Tributaria y a propuesta del
Delegado Especial afectado, Equipos de Inspecciéon formados por el namero de
Técnicos de Hacienda que en cada caso se determine por el Jefe de la Dependencia
Regional, cuya direccién correspondera a un Inspector de Hacienda quién, por
delegacion del Inspector Jefe, podra dictar los actos de liquidaciéon e imponer las
sanciones que procedan como consecuencia de las actuaciones realizadas por los
miembros del Equipo. Cinco. Los Inspectores Jefes. 2. Corresponde a los Inspectores
Jefes planificar, coordinar y controlar las actuaciones de los Equipos y Unidades de
las correspondientes Dependencias inspectoras, en orden a lograr una adecuada
utilizacién de los medios disponibles para la mayor eficacia de las actuaciones.
Ademas, corresponde a los Inspectores Jefes ejercer las siguientes competencias: e)
Autorizar el inicio de los expedientes sancionadores en aquellos casos en los que la
normativa reglamentaria exija dicha autorizacion, y dictar los actos de imposicion de
sancién. h) Iniciar y resolver los procedimientos sancionadores derivados del
incumplimiento de las limitaciones a los pagos en efectivo. Asimismo, les
corresponderé designar al Jefe de Equipo, Jefe de Unidad o funcionario que deba
instruir dichos procedimientos sancionadores. Ocho. Firma de documentos.
Asignacién de firma. 4. Otros documentos. La firma de los acuerdos de inicio y
propuestas de resolucién de los procedimientos sancionadores iniciados como
consecuencia de un procedimiento de inspeccién correspondera al Jefe de Equipo,
Jefe de Unidad o funcionario que haya suscrito o vaya a suscribir las actas, conforme
a lo dispuesto en los nameros 2 y 3 anteriores, siempre que el inicio y la tramitacién
corresponda al mismo Equipo o Unidad que haya desarrollado o esté desarrollando
las actuaciones de comprobacién o investigacién. En otro caso, correspondera la
firma del acuerdo de inicio y la propuesta de resolucién del expediente sancionador
al Jefe del Equipo, Jefe de Unidad o funcionario que haya sido designado por el
Inspector Jefe. En las Unidades de Gestién de Grandes Empresas de las
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de 1992%, de la Agencia Estatal de Administracién Tributaria, sobre
organizacioén y atribucién de funciones a la Inspeccién de los Tribu-
tos, en el &mbito de las competencias del Departamento de Aduanas e
Impuestos Especiales, 19 de febrero de 2004!%, relativa a la organiza-

Dependencias Regionales de Inspeccién, la firma de los acuerdos de inicio y las
propuestas de resolucion de los procedimientos sancionadores correspondera al Jefe
de dicha Unidad, al funcionario que haya desarrollado las actuaciones de las que trae
causa la infraccién o a aquel que haya sido designado por el Inspector Jefe. La firma
de la propuesta de resolucion de los procedimientos sancionadores derivados del
incumplimiento de las limitaciones a los pagos en efectivo correspondera al Jefe de
Equipo, Jefe de Unidad o funcionario que haya sido designado como instructor por
el Inspector Jefe. Nueve. Entrega del expediente por los actuarios. 1. Las actas, las
propuestas de imposiciéon de sancién y las diligencias, acompariadas de todos sus
antecedentes, debidamente fijados, ordenados y foliados, seran entregados por el
funcionario, Equipo o Unidad a la unidad administrativa encargada de su
tramitacién. 2. Cuando las actas, las propuestas de imposicién de sancién o
diligencias se hayan formalizado en un lugar situado fuera del ambito territorial de
la Delegacién de la Agencia Tributaria donde se halle la sede del Equipo o Unidad
actuante de la Inspeccion de los Tributos, podra servir como unidad administrativa
la de la Delegacién de la Agencia Tributaria en cuyo ambito territorial se hayan
formalizado aquéllas. Cuando las actas, las propuestas de imposicién de sancién o las
diligencias se hayan formalizado en un lugar situado en una de las islas Baleares o
Canarias, en la cual no se halle la sede de la correspondiente Delegacién de la
Agencia Tributaria, podra servir como unidad administrativa la que corresponda de
la Administracién de la Agencia Tributaria que hubiere en la isla y en cuyo &mbito se
hubiesen formalizado aquéllas. [Once ter]. Disposicién adicional cuarta. Los
Delegados Especiales de la Agencia Tributaria seran los competentes para resolver los
recursos de alzada contra los acuerdos de resoluciéon de los procedimientos
sancionadores derivados del incumplimiento de las limitaciones a los pagos en
efectivo.

% De la que resenamos el apartado [cluarto. Inspectores Jefe. 2. Corresponde a los
Inspectores Jefes, en particular, ejercer las siguientes competencias en el ambito del
RGGI: e) Autorizar el inicio de los expedientes sancionadores en aquellos casos en los
que la normativa reglamentaria exija dicha autorizacién, y dictar los actos de
imposicién de sancién.

100 Remarcamos los siguientes apartados: Quinto. Las Dependencias Regionales de
Gestion Tributaria. 1.° Funciones.-Corresponden a las Dependencias Regionales de
Gestion Tributaria, respecto a los obligados tributarios con domicilio fiscal en el
ambito territorial de la respectiva Delegacion Especial, las siguientes funciones y
competencias que no se encuentren atribuidas a ningan otro 6rgano de Gestion
Tributaria: e) El inicio, la tramitacién y la resolucién de los procedimientos
sancionadores derivados de las actuaciones y procedimientos incluidos en las letras
anteriores. 4.° Desarrollo de la estructura organica de la Dependencia Regional de
Gestién Tributaria: 1. Las unidades administrativas que componen la Dependencia
Regional de Gestion Tributaria, asi como sus funciones, serdn las que se establecen
a continuacién: D) Area, Servicio o Seccién Regional Ejecutiva de Gestion
Tributaria.—E] Area, Servicio o Seccién Regional Ejecutiva de Gestién Tributaria
ejercera sus funciones en todo el territorio de la Delegacién Especial a través de las
Unidades, Servicios o Secciones de Gestién de Beneficios Fiscales y Procedimientos
Especiales, de Gestion y Comprobacién de no residentes, de Gestion de
Exportadores y otros operadores econémicos y de Gestién Tributaria. D.2) Gestién y
Comprobacion de no residentes.—La Unidad, Servicio o Seccién de Gestidén y
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cién y atribucién de Funciones en el ambito de competencias del De-
partamento de Gestién Tributaria, de 21 de septiembre de 2004, de la
Presidencia de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria, por la
que se establece la estructura y organizacion territorial de la Agencia
Estatal de Administracién Tributaria, de 26 de diciembre de 2005'°! y

Comprobacién de no residentes podra ejercer en todo el territorio de la Delegacion
Especial las siguientes competencias: b) La tramitacién y propuesta de resolucion de
los expedientes sancionadores por las infracciones cometidas por estos
contribuyentes.D.3) Gestion de Exportadores y otros Operadores Econdémicos.—La
Unidad, Servicio o Seccién de Gestiéon de Exportadores y otros Operadores
Econémicos asume la gestiéon y control tributario integral de los contribuyentes
incluidos en el Registro de Exportadores y Otros Operadores Econémicos o en la
Cuenta Corriente Tributaria, con domicilio fiscal en el ambito de la Delegacién
Especial. En particular ejerce las siguientes competencias: d) La tramitacién y
propuesta de resoluciéon de los expedientes sancionadores por las infracciones
cometidas por estos contribuyentes. D.4) Gestién Tributaria.—1. Corresponden a la
Unidad, Servicio o Secciéon de Gestiéon Tributaria las siguientes competencias, en
tanto no estén atribuidas a otros Organos: c¢) La tramitacién y propuesta de
resolucion de los expedientes de sanciones tributarias graves y la tramitacién y
propuesta de resolucién de las simples, asi como la propuesta de liquidacién de
intereses y recargos, cuando no estén expresamente atribuidas a otras
Dependencias. 2. La organizacion y funciones de la Unidad, Servicio o Seccién de
Gestion Tributaria seran las siguientes: A) Servicio o Seccion de Gestion Tributaria
General: Este Servicio o Seccién podra tener, como maximo, las siguientes secciones
u oficinas, con las competencias que se sefialan: f) Secciéon de Procedimiento
Sancionador: Le corresponde el inicio, tramitacién y propuesta de resolucién de los
expedientes de imposiciéon de sanciones por infracciones tributarias en via de
gestién tributaria, asi como de intereses y recargos. Seran 6rganos competentes para
iniciar el procedimiento sancionador en el ambito de la Gestién Tributaria y en
defecto de la Seccién antes senialada en la letra f), el Jefe de la Oficina de
Liquidacién o, en su defecto, el Jefe de Servicio o Seccién de Gestién Tributaria
General. B) Unidad de Mddulos: B.1) La Unidad de M6dulos realizara la gestion y el
control integral de los contribuyentes en régimen de estimaciéon objetiva del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y de los regimenes especiales
simplificado, de la agricultura, ganaderia y pesca y del recargo de equivalencia, del
Impuesto sobre el Valor Afiadido. Dichas actuaciones comprenderan igualmente las
tareas de informacién y asistencia referidas a dichos contribuyentes

En particular, tendra las siguientes funciones: Control de incumplimientos con
aplicacién del procedimiento de gestion o inspeccién, segin corresponda, incluida la
tramitaciéon de los expedientes de recargos, intereses, sanciones y recursos
relacionados con la aplicacién de los citados regimenes. D) Servicio o Seccion de
Verificacion y Control: Correspondera a este Servicio o Seccién: Ademas de las
propuestas de liquidacién que consideren oportunas en cada caso, les corresponde
iniciar, tramitar y proponer la resolucién de los expedientes de imposicién de
sanciones por infracciones tributarias en via de gestién tributaria, asi como de
intereses y recargos, en relacién con los expedientes tramitados por estas mismas
Unidades. Disposicién adicional sexta. Los Delegados Especiales seran los
competentes para resolver los recursos de alzada contra las resoluciones de los
procedimientos sancionadores derivados del incumplimiento de las limitaciones a los
pagos en efectivo dictadas por los 6rganos de ellos dependientes.

101 De la que subrayamos los apartados: Segundo. Funciones y competencias de la
Delegacion Central de Grandes Contribuyentes. 1. La Delegacion Central de Grandes
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Contribuyentes ejercerd, dentro de su ambito de actuacion, las competencias y funciones
propias de la Agencia Tributaria para la aplicacién del sistema tributario estatal y el
aduanero y para el ejercicio de la potestad sancionadora, salvo que se atribuyan
expresamente a otros 6rganos de la Agencia, la gestién recaudatoria de los demas
recursos de naturaleza publica que corresponda a la Agencia conforme a la normativa
vigente, asi como cualquier otra competencia y funcién que le atribuya la normativa
legal, reglamentaria y demas disposiciones que sean de aplicacién. Tercero. Ambito de
actuacién de la Delegacion Central de Grandes Contribuyentes. 3. Desde el momento en
el que se notifique la adscripcién a los obligados tributarios indicados en los niimeros
anteriores, la Delegacion Central de Grandes Contribuyentes ejercera sus competencias
sobre dichos obligados respecto a cualquier concepto impositivo y periodo no prescrito.
Del mismo modo, desde el momento en que se les notifique el fin de la adscripcién,
cesara la competencia de la Delegacién Central sobre dichos obligados tributarios.
Cuando de conformidad con lo dispuesto en el articulo 59.6 del Reglamento general de
las actuaciones y los procedimientos de gestion e inspeccién tributaria y de desarrollo de
las normas comunes de los procedimientos de aplicacién de los tributos o en el
articulo 20.3 del Reglamento general del régimen sancionador tributario, se acuerde, a
propuesta del titular de la Delegacién Central, atribuir la competencia a la Delegacion
que corresponda por el cambio de adscripcién realizado, se notificara al obligado
tributario y se comunicara a la Delegacion a la que estaba adscrito hasta ese momento.
4. Los 6rganos de la Delegaciéon Central de Grandes Contribuyentes son competentes
para realizar actuaciones de obtencién de informacién, asi como para ejercer la
correspondiente potestad sancionadora en caso de incumplimiento, respecto de
obligados tributarios no adscritos a la misma, cuando sea necesario para realizar las
funciones que tiene atribuidas. Las Delegaciones Especiales de la Agencia Tributaria
seran competentes para realizar actuaciones de obtencién de informacién, asi como para
ejercer la correspondiente potestad sancionadora en caso de incumplimiento, respecto
de obligados tributarios adscritos a la Delegacién Central que tengan su domicilio fiscal
o la sucursal, oficina o local que haya realizado las operaciones objeto del requerimiento
en sus respectivos ambitos territoriales, cuando sea necesario para realizar las funciones
que tienen atribuidas. Sexto. Dependencia de Control Tributario y Aduanero. 2. Funciones
y competencias. La Dependencia de Control Tributario y Aduanero tendra atribuidas,
dentro del ambito de actuacién de la Delegacion Central de Grandes Contribuyentes, las
funciones de aplicacién de los tributos que integran el sistema tributario estatal y el
aduanero cuya competencia corresponde a la Agencia Tributaria, a través de las
actuaciones y procedimientos de inspeccién, asi como de los procedimientos de
verificacién de datos, comprobacién de valores, comprobacién limitada y demas
actuaciones de comprobacion establecidas por la normativa vigente, teniendo la
consideraciéon de 6rgano con atribuciones propias de la inspeccién de los tributos....
También le corresponde el inicio, la tramitacién y la resolucién de los procedimientos
sancionadores que se deriven de las actuaciones y procedimientos indicados en el primer
parrafo de este nimero y de los procedimientos de declaracién de responsabilidad
cuando ésta tenga lugar antes de la finalizacién del periodo voluntario de pago y derive
de liquidaciones dictadas por esta Dependencia, asi como la ejecucion de los acuerdos
resultantes de los procedimientos amistosos en materia de imposicién directa cuando el
obligado tributario esté adscrito a la Delegacion Central de Grandes Contribuyentes....
Corresponde a los Inspectores Jefes el ejercicio de las siguientes funciones y
competencias: €) Autorizar el inicio de los expedientes sancionadores en aquellos casos
en los que la normativa reglamentaria exija dicha autorizacion, y dictar los actos de
imposicién de sancion. 3. Equipos Nacionales de Inspeccién. Las actuaciones de
comprobacion e investigacién atribuidas a la Dependencia de Control Tributario y
Aduanero seran desarrolladas por Equipos Nacionales de Inspeccién, sin perjuicio de la
realizacion por dichos Equipos de las demas actuaciones inspectoras establecidas en la
normativa vigente, asi como el inicio y la instruccién de los procedimientos
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la de 22 de enero de 2013'%?, de la Presidencia de la Agencia Estatal de
la Administracién Tributaria, sobre organizacién y atribucién de
competencias en el area de recaudacion.

sancionadores que se deriven de las actuaciones y procedimientos indicados en el
numero 2 de este apartado y el inicio y tramitaciéon de los procedimientos para declarar
la responsabilidad cuando la competencia para declarar dicha responsabilidad
corresponda al 6rgano competente para dictar la liquidacién. 5. Unidad de Control
Tributario y Aduanero.—Esta Unidad desarrollara preferentemente los procedimientos
de verificacion de datos, comprobacion limitada y demas actuaciones de comprobacion
establecidas por la normativa vigente competencia de la Dependencia de Control
Tributario y Aduanero, asi como procedimientos de inspeccién de caracter parcial y los
procedimientos sancionadores que se deriven de las actuaciones anteriores. Ademas de
practicar las liquidaciones que procedan en cada caso, corresponde a esta Unidad
tramitar y, en su caso, resolver los expedientes de imposicién de sanciones por
infracciones tributarias, asi como de intereses y recargos, en relacion con los expedientes
tramitados por la Unidad. La Unidad de Control Tributario y Aduanero, dirigida por su
titular, con la asistencia de uno o varios Adjuntos, estara integrada por los funcionarios
que en cada momento se determinen por el titular de la Dependencia o sus Adjuntos.
Corresponderi a los inspectores integrados en esta Unidad, con excepcién de su titular,
la suscripcion de las actas que proceda extender por la misma. Asimismo, podran
realizar la instruccién de los procedimientos sancionadores que se deriven de las
actuaciones que se desarrollen por la Unidad. Séptimo. Dependencia de Asistencia y
Servicios Tributarios. 2. Funciones y competencias. La Dependencia de Asistencia y
Servicios Tributarios tendra atribuidas, en el ambito de actuaciéon de la Delegacién
Central de Grandes Contribuyentes, las funciones de aplicacién de los tributos cuya
competencia corresponde a la Agencia Tributaria, a través de las actuaciones y
procedimientos de gestién tributaria y de recaudacién. Asimismo le correspondera el
inicio, la tramitacién y la resolucién de los procedimientos sancionadores que se deriven
de aquellas actuaciones y procedimientos. e) Dictar los siguientes actos y acuerdos: 2.°
Las resoluciones de imposicién de sanciones cuya instrucciéon hayan realizado las
unidades y equipos de la Dependencia, salvo que resulte competente otro érgano. 3.
Unidades de Gestién. Las actuaciones y procedimientos de gestién tributaria atribuidos
a la Dependencia de Asistencia y Servicios Tributarios seran desarrollados, con caricter
general, por las Unidades de Gestién. Las Unidades de Gestién, dirigidas por Jefes de
Unidad, estaran integradas por los funcionarios que en cada momento se determinen por
el titular de la Dependencia o sus Adjuntos. Los Jefes de estas Unidades podran ejercer
las funciones y competencias de gestién tributaria y de ejercicio de la potestad
sancionadora relacionadas en el nimero 2 de este apartado respecto a los obligados
tributarios que el titular de la Dependencia les asigne. Asimismo, ejerceran las siguientes
funciones y competencias: 4. Equipos Nacionales de Recaudacién. Las actuaciones de
gestién recaudatoria atribuidas a la Dependencia de Asistencia y Servicios Tributarios
seran desarrolladas, con caracter general, por los Equipos Nacionales de Recaudacién.
Los Equipos Nacionales de Recaudacién, dirigidos por Jefes de Equipo, estaran
integrados por los funcionarios que en cada momento se determinen por el titular de la
Dependencia, sus Adjuntos o los Inspectores Coordinadores. Los Jefes de los Equipos
Nacionales de Recaudacién tendran, en el &mbito de actuacién de la Delegacién Central
de Grandes Contribuyentes, las siguientes funciones y competencias: h) Realizar los
actos de instruccion de los procedimientos sancionadores que le sean encomendados por
el titular de la Dependencia y elevar la propuesta de resolucién de dicho procedimiento.

102 De Ja que conviene dejar trascrito: Tercero. Organos territoriales de recaudacion.
3. Ademas, el titular de la Dependencia Regional de Recaudacion serda competente
para: 22) Acordar la imposicién de sanciones tributarias, en aquellos expedientes
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Por lo que atafie a las Comunidades Auténomas y las entidades
locales, estas ejerceran las competencias relativas a la aplicacion de
los tributos y a la potestad sancionadora a través de los 6rganos pre-
vistos en la normativa que resulte aplicable segtin su sistema de fuen-
tes (art. 5.3 LGT). Sobre las Haciendas locales debemos estar a lo
dispuesto en el Titulo VIII de la Ley 7/1985, de 2 abril, Reguladora de
las Bases de Régimen Local, mientras que en relacién con las Comu-
nidades Auténomas resultaran aplicables las disposiciones previstas
en sus respectivas leyes de Gobierno y Administracion.

2.1.2. Competencia Territorial

El art. 20.1° del RD 2063/2004 se remite a la un tanto mas preci-
sa manifestaciéon del art. 84 LGT (competencia territorial), a cuyo
tenor la competencia en la aplicacién de los tributos se atribuira al
6rgano que se determine por cada Administracién tributaria me-
diante disposicion que debera ser objeto de publicacién en el boletin
oficial correspondiente, si bien, en defecto de disposicion expresa,
dicha competencia territorial habra de ostentarla el 6rgano funcio-
nal inferior en cuyo ambito territorial radique el domicilio fiscal del
obligado tributario'®.

cuya instruccién hayan realizado los 6rganos de recaudacion de la Delegacién Es-
pecial, salvo que resulte competente otro érgano. 7. Competencias de los Técnicos
Jefes de Grupo Regional de Recaudacion. —Los Técnicos Jefes de Grupo Regional
de Recaudacion ejerceran las competencias atribuidas a los Técnicos de Hacienda
en esta Resolucion en los supuestos de ausencia de tales técnicos en la estructura
organizativa de su Grupo Regional de Recaudacién, y cuando los obligados tributa-
rios no resulten asignados a Técnicos de Hacienda del Grupo Regional de Recauda-
cién sino que su gestion se realice directamente por el Técnico Jefe. Ademas, ejer-
ceran, respecto de los expedientes que resulten asignados a su Grupo Regional de
Recaudacién, las siguientes competencias: 10) Realizar los actos de instruccién de
los procedimientos sancionadores que le sean encomendados por el titular de la
Dependencia Regional de Recaudacion y elevar la propuesta de resolucién de dicho
procedimiento, salvo que el Grupo Regional de Recaudacion esté integrado en un
Equipo Regional de Recaudacién, en cuyo caso la propuesta sera competencia del
titular del Equipo. Cuarto. Competencias en materia de recaudacién de los titulares
de las Delegaciones Especiales, Delegaciones de la Agencia Tributaria y Administracio-
nes. 3. Competencias de los titulares de las Administraciones de la Agencia Tributa-
ria y de los Inspectores Coordinadores en materia de recaudacién. Los titulares de
las Administraciones, ejerceran respecto de las personas o entidades asignadas a los
Equipos o Grupos Regionales de Recaudacién de la Administracién de que se trate
las siguientes competencias: e€) Acordar la imposiciéon de sanciones tributarias, en
aquellos expedientes cuya instruccién hayan realizado los 6rganos de recaudacion
de la Administracion.

103 Ampliamente viene regulado el domicilio fiscal en el articulo 48 de la LGT.
DIEZ OCHOA, J.M.:Derecho Tributario...op. cit. pag. 498.
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Esa regla general de competencia y dado que el criterio atributi-
vo de la competencia en materia de infracciones y sanciones tribu-
tarias es el domicilio fiscal del presunto responsable, hace que re-
sulte necesario cuestionarse qué sucede respecto de dicha
competencia cuando se produce un cambio en dicho domicilio una
vez concluso el procedimiento de aplicacion de los tributos'**que de-
termine la procedencia del expediente sancionador. En este sentido,
el art. 20 del RD 2063/2004 dispone las dos posibilidades. En el su-
puesto de procedimientos sancionadores que no se inicien como
consecuencia de un procedimiento de inspecciéon o recaudaciéon
(excepcién hecha de los procedimientos de gestién en materia de
aduanas o de impuestos especiales), la comunicacién a la Adminis-
tracién tributaria del cambio de domicilio fiscal determinara que la
competencia para el inicio o continuacién del procedimiento san-
cionador corresponda al 6rgano competente segiin el nuevo domici-
lio. Dicho cambio producira este efecto en el plazo de un mes desde
la presentacién de la comunicaciéon. No obstante, si durante ese
plazo la Administracién tributaria inicia un procedimiento de com-
probacién de la procedencia del cambio de domicilio, no se alterara
la competencia del 6érgano en tanto no se resuelva el procedimiento
(art. 20.2.b) RGRST)!%, La norma reglamentaria no ha dejado pre-
visto el supuesto de que tal circunstancia se hubiera producido an-
tes de la conclusion del procedimiento de aplicacién de los tributos.
En este caso, el cambio de domicilio o de adscripcién producira
efectos sobre el 6rgano competente para la resolucién del procedi-
miento de aplicacién de los tributos, por lo que esa alteracién con-
llevara la de la competencia del 6rgano competente para instruir y
resolver el expediente sancionador.

104 Segtin el parecer de ANIBARRO PEREZ Y SESMA SANCHEZ para que opere
esta alteracion de la competencia sancionadora es necesario que la comunicacién del
cambio de domicilio se haya producido con posterioridad a la terminacién del
procedimiento que corresponda. VV.AA obra colectiva del Profesor CALVO ORTEGA,
R. (Dir.), TEJERIZO LOPEZ, J.M. (coord.) et alii: Los nuevos reglamentos...op. cit.
pags. 275y 276.

105 Asi el articulo 48.3° LGT «Los obligados tributarios deberan comunicar su
domicilio fiscal y el cambio del mismo a la Administracién tributaria que
corresponda, en la forma y en los términos que se establezcan reglamentariamente.
El cambio de domicilio fiscal no producira efectos frente a la Administraciéon
tributaria hasta que se cumpla con dicho deber de comunicacién, pero ello no
impedira que, conforme a lo establecido reglamentariamente, los procedimientos que
se hayan iniciado de oficio antes de la comunicacién de dicho cambio, puedan
continuar tramitdndose por el érgano correspondiente al domicilio inicial, siempre
que las notificaciones derivadas de dichos procedimientos se realicen de acuerdo con
lo previsto en el articulo 110 de esta ley». DIEZ OCHOA, J.M.:Derecho Tributario...
op. cit. pags. 499 a 501.
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En el supuesto de procedimientos sancionadores iniciados como
consecuencia de un procedimiento de inspeccién o de recaudacion, el
domicilio fiscal determinante de la competencia del 6rgano administra-
tivo sera el que el obligado tributario tuviera al inicio de las actuacio-
nes inspectoras o recaudadoras, sin que el posterior cambio de domici-
lio fiscal o de adscripcién altere dicha competencia!®, salvo acuerdo
expreso del director de departamento competente (art.20.3 RGRST)!%".

El RGRST no aclara dos extremos. De un lado, qué sucede con
los cambios de domicilio tramitados de oficio por la propia Admi-
nistracién, no a instancia del interesado, por lo opinamos!'®que la
rectificacién del domicilio por parte de la Administracién traera
consigo el cambio de adscripciéon del obligado tributario a otra uni-
dad o dependencia que sera la competente en materia sancionadora
con efectos a partir del dictado del acuerdo correspondiente. De otro
lado, nos preguntamos qué sucede si el cambio de domicilio se pro-
duce antes de la terminacién del procedimiento que corresponda,
considerando que sera de aplicaciéon la regla general del articulo,
con lo que el cambio de domicilio notificado arrastrara consigo la
competencia del 6rgano!®.

2.1.3. Competencia por cambio de adscripciéon'!® o de domicilio del
obligado tributario

Por otro lado, y con independencia de cual sea el domicilio fiscal
del presunto responsable, también contempla el Reglamento sancio-

196 TLa STS de 28.01.2013 establece que «...la falta de competencia sobrevenida,
pero que en modo alguno puede calificarse de manifiesta en los términos que exige el
art® 62.1..b) de la Ley 30/1992, sino que posee relevancia invalidante en cuanto del
citado vicio se produjera indefensién de la parte o se hubiera impedido al acto
alcanzar su fin...»(FJ 3°).

197 Nos planteamos ¢qué sucede cuando no devienen del procedimiento de
inspeccién strictu sensu sino de una comprobacién limitada efectuada por los
servicios de inspeccién? Podemos concluir, que cuando el articulo 20.3 RGRST se
refiere a «actuaciones inspectoras» lo realiza en sentido lato y no estricto, por lo que
podriamos entender que el supuesto también engloba a las actuaciones de inspeccién
y comprobacién. LAMOCA PEREZ, C.: Infracciones.. -op. cit. pag. 453.

18 GOMEZ-MOURELO CASTEDO, S.: El nuevo régimen sancionador tributario
comentado, La Ley, Madrid, 2004, pag. 289.

109 ANTBARRO PEREZ Y SESMA SANCHEZ en la obra colectiva del Profesor
CALVO ORTEGA, R. (Dir.), TEJERIZO LOPEZ, J.M. (coord.):Los nuevos
reglamentos...op. cit. pag. 320.

110 Viene determinada basicamente por el volumen de ventas del obligado
tributario a efectos del IVA. También es posible por otros motivos mediante acuerdo
del 6rgano competente. MESTRE GARCIA, E. y CERVANTES SANCHEZ-RODRIGO,
C. J.: Guia de infracciones...op. cit. pag. 249.
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nador tributario la eventualidad consistente en el cambio de adscrip-
cién —del sujeto a quien se considera presunto responsable de la co-
misiéon de un ilicito tributario— de una unidad o dependencia
administrativa competente por razon del territorio a otra diferente
(v.gr. de grandes contribuyentes, de investigacion del fraude). En tal
caso, dicho cambio de adscripciéon determinara que la competencia
para la iniciacién o continuacién del procedimiento sancionador co-
rresponda al 6rgano competente segtn la nueva adscripcién a partir
de la fecha en que se dicte'’’el acuerdo de cambio de adscripcién
(art. 20.2.a) RGRST)!"2.

En aquellos casos en que se haya producido un cambio de domici-
lio durante la tramitacién del procedimiento de inspeccion, el 6rgano
competente para iniciar el procedimiento sancionador sera el equipo
o unidad que hubiera desarrollado la actuacién de comprobacién e
investigacion y el 6rgano competente para sancionar es el que debe
dictar la liquidacién que ponga término al procedimiento de inspec-
cion, o sea, el Inspector-Jefe del 6rgano en el que se han desarrollado
las actuaciones!'!3.

Sin embargo, en el supuesto de procedimientos sancionadores
iniciados como consecuencia de un procedimiento de inspeccién o de
recaudacion, el domicilio fiscal determinante de la competencia del
6rgano administrativo —para iniciar o continuar el procedimiento
sancionador— seréa el que el obligado tributario tuviera al inicio de
las actuaciones inspectoras o recaudadoras, sin que el posterior cam-

1 1 a falta de notificacion al sujeto del cambio de adscripciéon no supondra la
nulidad del procedimiento si no ha provocado indefensién. ANIBARRO PEREZ Y
SESMA SANCHEZ en la obra colectiva del Profesor CALVO ORTEGA, R. (Dir.),
TEJERIZO LOPEZ, J.M. (coord.):Los nuevos reglamentos...op. cit. pag. 321.

112 Asi para el caso de procedimientos de gestion, salvo de gestiéon aduanera o de
Impuestos Especiales, el cambio de domicilio posterior a la terminacién del
procedimiento de gestién puede alterar la competencia. Sin embargo este cambio no
es automatico, sino que se produce después del transcurso del plazo de un mes de la
presentaciéon de la comunicacién del cambio de domicilio. Durante ese plazo la
Administracién puede iniciar un procedimiento de comprobacién de la procedencia
del cambio de domicilio, de forma que la competencia del 6rgano del domicilio
original no se altera en tanto no se resuelva dicho procedimiento. Nada obsta,
también, a que el 6rgano administrativo del anterior domicilio finalice el
procedimiento sancionador antes de que transcurra el citado plazo del mes.
MESTRE GARCIA, E. y CERVANTES SANCHEZ-RODRIGO, C. J.: Gufa de
infraccioneg...op. cit. pag. 248.

13 PELAEZ advierte esta circunstancia y la pone en relacion con lo previsto en el
art. 25 RGRST, precepto segun el cual el 6rgano competente para resolver el
procedimiento sancionador [en caso de tramitacién separada de procedimientos
sancionadores iniciados como consecuencia de un procedimiento de inspeccién] sera
el inspector-jefe. AA.VV. (Coord. PELAEZ MARTOS, J.M.%): Todo procedimiento
Tributario 2007-2008, CISS, Valencia, 2007, pag. 1185.
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bio de domicilio fiscal o de adscripcion altere dicha competencia,
salvo acuerdo expreso del director de departamento competente
(art. 20.3 RGRST)!4,

2.1.4. Competencia para iniciar el procedimiento sancionador

Con caracter general, sera 6rgano competente para iniciar el pro-
cedimiento sancionador el que se determine en la norma de organiza-
cion aplicable a los 6rganos con competencia sancionadora, y, en de-
fecto de norma expresa, sera 6rgano competente el que tenga
atribuida la competencia para su resolucién (art. 22.2 RGRST)!!5. En
el caso de que el procedimiento sancionador a instruir traiga causa de
una resolucién de un procedimiento de gestion, y ante el silencio ab-
soluto del texto reglamentario, y por aplicacién de la clausula residual
indicada, el 6rgano competente para iniciarlos, instruirlos y resolver-
los seria el 6rgano de gestion que hubiera dictado el acto de liquida-
cién tributaria, con lo que se quiebra el principio esencial rector de
estos procedimientos sancionadores sobre la conveniencia de diferen-
ciar el 6rgano que inicia, instruye y resuelve el procedimiento!!®.

14 En consecuencia, salvo acuerdo del Director del departamento de Inspeccién
Financiera y Tributaria de la AEAT, dichas circunstancias no alteraran la
competencia territorial del 6rgano de la inspeccién para la imposicion de la sanciéon
cuando esta corresponda al 6rgano de liquidacién. DIEZ OCHOA, J.M.: Derecho
Tributario...op. cit. pags. 520 a 521; La competencia del 6rgano que inici6 el
procedimiento de inspeccién no supone privar al cambio de domicilio correctamente
comunicado a la Administracién de sus demas efectos legales, en concreto los
relativos al lugar procedente para practicar notificaciones. A ello parece referirse
para los procedimientos de aplicacién de los tributos, el art. 48.3 con referencia al
art. 110 de la LGT. En consecuencia, el cambio de domicilio correctamente realizado
tiene efectos para determinar el lugar de localizacién del interesado a efectos de
notificaciones. MESTRE GARCIA, E. y CERVANTES SANCHEZ-RODRIGO, C. J.:
Guia de infracciones...op. cit. pag. 249.

15 Este articulo plantea un problema si se pone en relacién con el supuesto que
Garberi LLobregat denomina procedimiento sancionador tributario ordinario
abreviado (op. cit. 2005, T.I, pag. 1145) regulado en el art. 210.5° LGT y art. 23.6°
RGRST. Considerado que en defecto de normativa competencial, es competente para
iniciar el 6rgano que lo sea para resolver, y dado que en este caso se prescinde del
tramite de instruccién, aunque preservando el tramite de audiencia, y se pasa del
acto de incoacién al de resolucién, hemos de considerar que se puede llegar a
producir la identidad entre 6rgano instructor (subsumido en la figura del acuerdo de
iniciacién con propuesta de resolucién) y el 6rgano resolutor; Como regla general
establece que el 6rgano competente para iniciar el procedimiento sea el mismo que
es competente para resolver aunque con importante excepciones. MESTRE GARCIA,
E. y CERVANTES SANCHEZ-RODRIGO, C. J.: Guia de infracciones...op. cit.,
pag. 251.

116 ESEVERRI MARTINEZ, E.: Derecho Tributario. Parte General, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2011, pag. 465; Esa identidad orgénica existe plenamente cuando no existe
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Si el expediente sancionador se inicia como consecuencia de un
procedimiento de inspeccién, sera de aplicacion lo dispuesto en el
art. 25.1 RGRST. Si se trata de actuaciones inspectoras distintas de las
que integran el procedimiento de inspeccién'!’, sera competente para
iniciar el procedimiento sancionador el equipo o unidad que haya de-
sarrollado las actuaciones!!®de que trae su causa la infraccién (art. 22.3

una tramitacién separada del procedimiento sancionador (arts. 26 y 27). CALDERON
GONZALEZ, J.M.: «<El procedimiento sancionador en la nueva Ley 58/2003, de 17 de
diciembre, General Tributaria, v sus Reglamentos de desarrollo. La interrupcién de
la acci6on administrativa para sancionar. Efectos del procedimiento tendente a la
determinacién de la deuda tributaria», Impuestos, num. 2, Seccién Doctrina,
quincena del 16 al 31 Ene. 2009, Afio XXV, Ref. D-552.

17 En ese sentido el objeto del procedimiento de inspeccién se regula en el
art. 145 LGT, y asi «1. El procedimiento de inspeccién tendra por objeto comprobar
e investigar el adecuado cumplimiento de las obligaciones tributarias y en el mismo
se procedera, en su caso, a la regularizacion de la situacién tributaria del obligado
mediante la practica de una o varias liquidaciones.2.La comprobacién tendra por
objeto los actos, elementos y valoraciones consignados por los obligados tributarios
en sus declaraciones.3.La investigacion tendra por objeto descubrir la existencia, en
su caso, de hechos con relevancia tributaria no declarados o declarados
incorrectamente por los obligados tributarios». Asi quedarian incardinadas en el
concepto de actuaciones inspectoras distintas las funciones administrativas
establecidas en el art. 141 LGT. Advierte LAMOCA que no existe un procedimiento de
comprobacién e investigacion formal, si bien esto es el objeto del procedimiento de
inspeccién segun el articulo 145 LGT. LAMOCA PEREZ, C.: Infracciones...op. cit.
pag. 472.Tras el desarrollo reglamentario, el RGGI no son procedimiento de
inspeccion el de verificacién de datos, de comprobacion de valores y comprobacién
limitada; Opina DIEZ OCHOA que el art. 20.3.b) RGRST se refiere a aquellos
procedimientos instruidos por los 6rganos de inspeccién al margen del
procedimiento inspector, que, de acuerdo con lo establecido en el articulo 145 LGT
tienen como objeto la comprobacién e investigacion del adecuado cumplimiento de
las obligaciones tributarias. Serdn ...expedientes sancionadores que deriven de
procedimientos de comprobacién limitada o de actuaciones de obtencién de
informacion realizadas de acuerdo con lo establecido en los articulos 93 y 94 LGT.
DIEZ OCHOA, J.M.: Derecho...op. cit. pags. 510y 511.

118 Segtin el articulo 166.1° del RD 1065/2007, de 27 de julio, «a efectos de lo
dispuesto en este reglamento, se entiende por 6rganos de inspeccién tributaria los
de caracter administrativo que ejerzan las funciones previstas en el articulo 141 de
la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, asi como aquellos otros que
tengan atribuida dicha condicién en las normas de organizacién especifica»; Para
ESCRIBANO la nota decisiva a los efectos de la iniciacién sera la propuesta que
aparezca en el acta de inspeccién. ESCRIBANO LOPEZ, F.: «El procedimiento
sancionador tributario en la Ley de Derechos y Garantias de los Contribuyentes y
su desarrollo reglamentario», RCT-EF, num. 196, 1999, pag. 10; Sin embargo, otros
autores diferencian entre la propuesta de inicio del procedimiento que corresponde
al actuario que ha realizado el procedimiento de comprobacién y el inicio
propiamente dicho que se produciria por resolucién del Inspector Jefe. MARTINEZ
HORNERO, F.J.: «Idoneidad constitucional de la accién sancionadora de la
Inspeccién de los Tributos», RCT-EF, num. 226, 2002, pag. 52; MUNOZ BANOS es
el funcionario que instruye el expediente administrativo ordinario quien tiene
competencias para iniciar el procedimiento sancionador ...debiendo estar
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RGRST)!"°. En el supuesto del art. 25.1 RGRST en que el procedimien-
to sancionador se inicie como consecuencia de un procedimiento de
inspeccién, entonces sera competente para acordar dicha iniciacién el
equipo o unidad que hubiese desarrollado la actuaciéon de comproba-
cién o investigacion!?, salvo que el inspector-jefe designe otro diferen-
te!?!. Cuando el inicio y la tramitacién correspondan al mismo equipo
o unidad que haya desarrollado o esté desarrollando las actuaciones de
comprobacién e investigacién, el acuerdo de inicio podra suscribirse
por el jefe del equipo o unidad o por el funcionario que haya suscrito o
vaya a suscribir las actas. En otro caso, la firma correspondera al jefe
de equipo o unidad o al funcionario que determine el inspector-jefe'?2.

debidamente autorizado por el Inspector Jefe para poder hacerlo. MUNOZ BANOS,
C.: «Algunas reflexiones acerca del procedimiento sancionador tributario», RDFHP,
nam. 258, 2000, pag. 950; ANEIROS opina que se trata de un supuesto de inicio del
procedimiento por orden de un superior jerarquico, previa propuesta del actuario
correspondiente puesto que este ultimo nunca podri iniciar el expediente por si
solo sin una orden de inicio. ANEIROS PEREIRA, J.: Las sanciones...op. cit.
pags. 199 y 200;La norma no habla de 6rgano sino de equipo o unidad, por lo que
parece acoger la tesis de que en el ambito de la inspeccién sélo tiene la
consideracién de 6rgano administrativo la Dependencia de inspeccién o la Oficina
Nacional correspondiente y no cada uno de los equipos o unidades que la integran.
MESTRE GARCIA, E. y CERVANTES SANCHEZ-RODRIGO, C. J.: Guia de
infracciones...op. cit. pag. 254; Aunque el Inspector haya manlfestado en el acta la
ausencia de motivos para proceder a la apertura de expediente sancionador, el
Inspector-Jefe puede ordenar la iniciacién de expediente sancionador dentro del
plazo de tres meses desde que se hubiese notificado la correspondiente notificacién
(STSJ La Rioja, 10.04.2001). AA.VV. (Coord. PELAEZ MARTOS, J.M.%.): Todo
procedimiento..op. cit., 2007, pag. 1166.

119 Alaban que se haya hecho desaparecer la mencién al «funcionario que hubiera
desarrollado la actuaciéon».MARCOS CARDONA, M.: El procedimiento sancionador
tributario, Tustel, Madrid, 2005, pag. 54. También MESTRE GARCIA, E. y
CERVANTES SANCHEZ-RODRIGO, C. J.:Guia de infracciones... op. cit. pag. 25.

120 A juicio de ANIBARRO PEREZ y SESMA SANCHEZ si ha existido
comunicacioén del cambio de domicilio por parte del sujeto, hay que advertir que las
notificaciones deberan practicarse en el nuevo domicilio a pesar de que la
competencia sancionadora resida en el 6rgano del domicilio inicial. ANTBARRO
PEREZ Y SESMA SANCHEZ en la obra colectiva del Profesor CALVO ORTEGA, R.
(Dir.), TEJERIZO LOPEZ, J.M. (coord.):Los nuevos...op. cit. pags. 320 y 321; y ello
pese a que el art. 110 LGT no establece ningtin orden de prelacién sobre el lugar
donde debe notificarse. MESTRE GARCIA, E. y CERVANTES SANCHEZ-RODRIGO,
C. J.: Guia de infracciones...op. cit. pag. 249.

121 Este precepto ... anula «de facto» la separacién entre el procedimiento
sancionador y el inspector. RICARDO HOYOS, J.:«El procedimiento sancionador
tributario como procedimiento separado». QF, nam. 3, 2001.

122 Apartado redactado segun la redaccién dada por el apartado uno de la
disposicién final primera del R.D. 1065/2007, de 27 de julio, por el que se aprueba el
Reglamento General de las actuaciones y los procedimientos de gestion e inspeccién
tributaria y de desarrollo de las normas comunes de los procedimientos de aplicaciéon
de los tributos («B.0.E.» 5 septiembre).
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En todo caso'?, el inicio del procedimiento sancionador requiere auto-
rizacion previa del inspector-jefe!?*, que podra ser concedida en cual-
quier momento del procedimiento de comprobacion e investigacién o
una vez finalizado este, antes del transcurso del plazo maximo estable-
cido en el art. 209.2 de la LGT (art. 25.1 RGRST)'?,

123 Acabando asi con aquella disquisicién acerca de la interpretacién del
articulo 49.2 RGIT cuando establecia, en su letra j), que uno de los requisitos de las
actas de inspeccidn era que, en su caso, se hiciera constar la ausencia de motivos
para proceder a la apertura del procedimiento sancionador, que a juicio de algunos
este mecanismo parecia estar solo pensado para los supuestos en los que en el acta
incoada existe una declaracién contraria a la iniciacion del expediente sancionador.
ARGILES Y GARCES DE MARCILLA, J. L.: «Procedimiento Sancionador Tributario
(1.2 parte)», GF, nums. 190 y 191, 2000, pag. 135.

124 Sin embargo, cuando un inspector-jefe hubiere realizado directamente las
actuaciones de comprobacion e investigacién, no podra dictar la correspondiente
liquidacién, reservandose tal potestad otro inspector-jefe determinado al efecto.
MARTINEZ LAGO, M.A. y GARCIA DE LA MORA, L.: Lecciones...op. cit. pag. 443; Para
ANIBARRO PEREZ a pesar de la importancia que la norma reglamentaria concede a
esta autorizacién y al momento de prestarla, desde la perspectiva del obligado tributario
es un tramite superficial cuya omisién, consideramos, no tendria entidad suficiente
—mas alla de la disciplinaria interna— para invalidar el expediente sancionador por el
simple hecho de que, amén de su facil subsanacioén, en la generalidad de los casos no
sera conocida por el presunto infractor. ANIBARRO PEREZ, S. y SESMA SANCHEZ,
B.: Infracciones...op. cit., 2005, pag. 219; también en la obra colectiva del Profesor
CALVO ORTEGA, R. (Dir.), TEJERIZO LOPEZ, J.M. (coord.):Los nuevos reglamentos ...
op. cit. pag. 330, Segin la SAN de 4 de noviembre de 2008 (FJ3°) «Entiende esta Sala
que la ordenacién del inicio del procedimiento sancionador es la fecha de inicio del
procedimiento sancionador (en el caso del tramitaciéon abreviada coincide con la de la
propuesta de resolucion del expediente sancionador conforme al articulo 34 del Real
Decreto 1930/1998 ) y no la fecha de la autorizacién ya que la autorizacién del Inspector
Jefe no puede calificarse como de una orden para la iniciacién del mismo. La orden la
da el 6rgano autorizado a través del acuerdo de iniciacion del expediente (que no es
competencia del superior sino del actuario). El hecho de que exista una autorizacién del
Inspector Jefe al actuario para iniciar el expediente sancionador no obliga a este a
iniciarlo ya que esa autorizacién no tiene efectos vinculantes por lo tanto hasta que no
se acuerda el inicio del expediente no existe acuerdo u «orden» alguna para la iniciacién
del mismo. A esa conclusion llega esta seccién sexta de esta Audiencia Nacional que
sefala en sentencia de 3 de marzo de 2.005 (recurso 482/02 ): « Para la Sala, la
iniciacién del expediente sancionador a que se refiere el articulo 49.2 j) RGIT es algo
diferente a la autorizacién del Inspector-Jefe para iniciar dicho expediente. Aparte de
que solo el primero, esto es, el acuerdo de iniciacion, se pone en conocimiento formal
del sujeto pasivo, mientras que la autorizacién es una nota interna administrativa, la
distincién entre ambos conceptos aparece nitida en el articulo 63 bis 2 RGIT, que separa
claramente entre la autorizacién del Inspector Jefe y el Acuerdo para iniciar el
procedimiento sancionador, que corresponde al funcionario, equipo o unidad que
hubiera desarrollado las actuaciones inspectoras». Del mismo modo se pronuncia la
seccién cuarta en sentencia de 15 de junio de 2.005».

125 Para CASANOVA CABALLERO esta situacién no nos parece admisible, maxime si
tenemos en cuenta que en ningdn caso nos encontrariamos ante dos 6rganos diferentes,
tal y como mandan los mencionados preceptos legales, sino ante dos funcionarios
(Inspector actuario e Inspector jefe) de un mismo érgano, como es la Inspeccion de los
tributos, entre los que existe una dependencia jerarquica. AA VV. [Coord. MANTERO
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2.1.5. Competencia para instruir el procedimiento sancionador

En lo relativo a la instruccién de los expedientes sancionadores, €l
art. 23.1 del RGRST atribuye la competencia administrativa, igualmen-
te de manera genérica, al 6rgano que se determine en la normativa de
organizacion que resulte aplicable'?®, norma que nada dice a propésito
de la identificacién de dicho 6rgano'?’. En caso de que el asunto ins-
truido traiga causa de un procedimiento de gestion tributaria, seria el
propio 6rgano de gestién tributaria que actu6 comprobando la situa-
cion tributaria del obligado quien instruiria el procedimiento sanciona-
dor, siendo ése el mismo que inici6 el procedimiento sancionador.

Sin embargo, en los casos en que el procedimiento sancionador se
haya iniciado como consecuencia de un procedimiento de inspeccion, la
instruccién del procedimiento podra encomendarse por el inspector-jefe
al equipo o unidad competente para acordar el inicio o a otro equipo o
unidad distinta, en funcién de las necesidades del servicio o de las cir-
cunstancias del caso. Cuando el inicio y la tramitacién del procedimiento
sancionador correspondan'?al mismo equipo o unidad que haya de-
sarrollado o esté desarrollando las actuaciones de comprobacion e inves-
tigacion, la propuesta de resoluciéon podra suscribirse por el jefe del

SAENZ, A. y IMENEZ-REYNA RODRIGUEZ, E.]: Ley General Tributaria, Antecedentes y
comentarios, AEDAF y Asociaciéon Espafiola de Abogados Especialistas en Derecho
Tributario, Madrid, 2005, pag. 882. Con esta identidad orgénica de nuevo nos
encontramos ante un procedimiento sancionador tributario convertido en un solo
apéndice del resto de procedimientos de aplicacion de los tributos, —se ha producido un
cambio en la estructura de los procedimientos tributarios de connotaciones
lampedusianas: todo ha cambiado para que todo siga igual. ALONSO FERNANDEZ, F,
et alii: El Estatuto del Contribuyente, Madrid, Francis Lefebvre, Madrid, 1999, pag. 236.

126 No obstante la separacién funcional, la imparcialidad de la autoridad decisora
sélo existira si no ha efectuado actividad inquisitiva alguna contra el acusado. El
instructor, al estar en contacto directo con el inculpado, para evitar prejuicios e
impresiones a favor o en contra del acusado que influyan a la hora de sentenciar, no
debe ser el 6rgano que resuelva...Si no hay independencia, sino jerarquia (STC
22/1990, de 15 de febrero), de nada sirve la distribucién, no se consigue la
imparcialidad. FUSTER ASENCIO, C.: El procedimiento...op. cit. pags. 151 y 152 (en
su pag. 154 se enumeran sentencias del TEDH que corroboran su postura); también
la SsTC 98/1990, de 24 de mayo, 138/1990, de 20 de junio, STS de 25 de junio de
1990; A favor que la traslacién del ambito penal no sea mimética al administrativo,
siguiendo la corriente constitucional, GARBERI LLOBREGAT, J.(Dir.) et alii. El
procedimiento administrativo sancionador, Tirant lo Blanch, Valencia, 1994, pag. 201;
ZORNOZA PEREZ, J.J.: El sistema...op. cit. pags. 117 y 118.

127 ESEVERRI..., 2011, op. cit. pag. 466.

128 Por tanto podria darse una situacién en la que el equipo o unidad fuera diferente
del que inicia el expediente, y , ademas, que el equipo o unidad que instruya el
expediente sea otro diferente al que efectud el inicio del procedimiento sancionador. En
estos casos, sera necesario contar con la autorizacién del inspector-jefe para modificar
la regla general de la competencia.

© UNED. Revista de Derecho UNED, ndm. 22, 2018 277



IvAN PEREZ JORDA

equipo o unidad o por el funcionario que haya suscrito o vaya a suscribir
las actas. En otro caso, la firma correspondera al jefe de equipo o unidad
o al funcionario que determine el inspector-jefe (art. 25.3 RGRST)!%,

Es discutible'®, a efectos de valorar la culpabilidad del sujeto pasivo,
que sean unos mismos organos los que practiquen la comprobacion, ins-
truyan la sancion y propongan la misma o lleguen a sancionar, pues tienen
formada una opinién subjetiva de la culpabilidad del sujeto pasivo. No
obstante, el Tribunal Constitucional, en su Sentencia 22/1990, de 15 de
febrero, ha considerado que a efectos de garantizar dicha competencia
basta que intervengan, dado que se trata de la misma organizacién ad-
ministrativa, unidades orgéanicas diferentes. Por su parte, la Sala de lo
Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional, Seccién Segunda,
en Sentencia de 10 de mayo de 2004, recurso 269/2004, en actuaciones
referidas a fechas posteriores a la entrada en vigor de la Ley 1/1998 y
respecto a la alegacién referida a que el Instructor de expediente sancio-
nador y el Actuario que llevé a cabo las actuaciones de comprobacién
fueron la misma persona, declaraba: «...el articulo 34 de la Ley 1/1998
Unicamente exigen que la imposicién de sanciones se haga en expediente
distinto e independiente del instruido para la comprobacién e investiga-
cion de la situacion tributaria del interesado y que se de audiencia al in-
teresado, pero sin que en forma alguna se exija que las fases instructora
y sancionadora estén encomendadas a érganos distintos; maxime tenien-
do en cuenta que, en cualquier caso, la resoluciéon sancionadora ha sido
adoptada por el Inspector Jefe, por lo que, en caso de que existiera el vi-
cio denunciado (que no se aprecia), entraria en juego lo previsto en el
articulo 67.3 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun, sobre la convalidacién del acto administrativo».

2.2. Procedimiento sancionador tributario realizado mediante
tramitaciéon conjunta

La identidad organica entre el 6rgano liquidador y el sancionador
es maxima cuando no existe una tramitacion separada del procedi-
miento sancionador!3!.

129 Puesto que en el procedimiento sancionador no se exige la colaboracion del
obligado tributario, .... sera dificil apreciar la comisién de la infraccién tributaria
tipificada en el articulo 203 LGT (resistencia, excusa o negativa) en el curso de
dicho procedimiento. DIEZ OCHOA, J.M.: Derecho Tributario...op. cit. pag. 515.

130 CALDERON GONZALEZ, J.M.: «El procedimiento sancionador...»op. cit.

131 ANTBARRO PEREZ Y SESMA SANCHEZ en la obra de CALVO ORTEGA, R.
(Dir.), TEJERIZO LOPEZ, J.M. (coord.):Los nuevos reglamentos...op. cit. pag. 316.
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2.2.1. En caso de que se inicie como consecuencia de un procedimiento
inspector mediante acta con acuerdo

El procedimiento sancionador se entendera iniciado con el acta
con acuerdo que se extienda, en la que también se incluira la propues-
ta de sancién que proceda y se hara constar expresamente la renuncia
a la tramitacién separada del procedimiento sancionador, asi como la
conformidad del interesado con las propuestas de regularizacion y de
sancion que se formulen.

En este caso la competencia sera la del 6rgano competente en el
procedimiento de aplicacién de los tributos de que dimane dicho pro-
cedimiento sancionador, segin se le atribuya de acuerdo con lo pre-
visto en el articulo 84 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General
Tributaria y en el articulo 59 del RGGI, que establecen los criterios de
atribucion de competencia en el ambito de las Administraciones tri-
butarias'*2.

2.2.2. En caso de que se inicie como consecuencia de renuncia a la
tramitacion separada

De conformidad con lo preceptuado en el parrafo primero del ar-
ticulo 27 del Real Decreto 2063/2004, de 15 de octubre «cuando el
interesado haya manifestado que renuncia a la tramitacién separada
del procedimiento sancionador, su inicio debera notificarse y, a partir
de ese momento, su tramitacion se desarrollard de forma conjunta con
el procedimiento de aplicacion de los tributos, y sera de aplicacién para
ambos procedimientos la regulacion establecida en la Ley 58/2003, de
17 de diciembre, General Tributaria, y en su normativa de desarrollo
para el correspondiente procedimiento de aplicacién de los tributos,
incluida la relativa a los plazos y a los efectos de su incumplimiento»
aunque cada procedimiento debera finalizar con un acto resolutorio
distinto!33.

En este caso la competencia sera la del 6rgano competente en el
procedimiento de aplicacién de los tributos de que dimane dicho pro-
cedimiento sancionador, segtn se le atribuya de acuerdo con lo pre-
visto en el articulo 84 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General
Tributaria.

132 DfEZ OCHOA, J.M.:Derecho Tributario...op. cit. pag. 548. )
133 Un buen desarrollo de dicho procedimiento puede verse en DIEZ OCHOA,
J.M.:Derecho...op. cit. pags. 541 a 547.
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2.3. Competencia para la terminacion

Para concluir con el presente apartado hay que aludir a la compe-
tencia para acordar la terminacién del procedimiento sancionador,
mediante el dictado de la correspondiente resolucién absolutoria o
condenatoria, competencia que, a diferencia de las relativas a la ini-
ciacién e instruccién de aquel, aparece directamente resefiada en la
propia LGT, cuyo parrafo quinto del articulo 211 de la Ley General
Tributaria dispone que son 6rganos competentes para la imposicién
de sanciones:

a) El Consejo de Ministros, si consisten en la suspension del ejer-
cicio de profesiones oficiales, empleo o cargo publico.

b) El Ministro de Hacienda, el 6rgano equivalente de las comu-
nidades auténomas, el 6rgano competente de las entidades
locales u 6rganos en quienes deleguen, cuando consistan en
la pérdida del derecho a aplicar beneficios o incentivos fis-
cales cuya concesién le corresponda o que sean de directa
aplicacion por los obligados tributarios, o de la posibilidad
de obtener subvenciones o ayudas publicas o en la prohibi-
cién para contratar con la Administracién publica corres-
pondiente!*.

c) El 6rgano competente para el reconocimiento del beneficio o
incentivo fiscal, cuando consistan en la pérdida del derecho a
aplicar el mismo, salvo lo dispuesto en el parrafo anterior.

d) El 6rgano competente para liquidar o el 6rgano superior inme-
diato de la unidad administrativa que ha propuesto el inicio
del procedimiento sancionador.

134 Sj tenemos en cuenta lo dispuesto en el articulo 186.2.a) de la Ley 58/2003, al
tipificar las sanciones no pecuniarias, en caso de beneficios fiscales aplicables
mediante concesién o acuerdo administrativo (caracter rogado), seran el Ministro
de Hacienda o el 6rgano equivalente de las comunidades auténomas, el érgano
competente de las entidades locales u 6rganos en quienes deleguen, los
competentes para la imposiciéon de la sancién no pecuniaria. Por el contrario,
cuando se trate de beneficios fiscales aplicables directamente por el obligado
tributario en la correspondiente declaracién o autoliquidacién, la pérdida de dicho
beneficio no tendra la consideracién de sancién no pecuniaria. En estos casos, la
regularizacién de la situacién tributaria del obligado tributario conllevara la
exigencia de la deuda tributaria correspondiente al beneficio fiscal aplicado
directamente por el obligado tributario en su declaracién o autoliquidacién...
siendo, por tanto, el 6rgano liquidador el competente para imponer la sancién por
la infraccién tributaria cometida. DIEZ OCHOA, J.M.:Derecho Tributario...op. cit.
pags. 495 y 496.
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Adicionalmente, el art. 25.7 del RD 2063/2004 afiade a la anterior
regulacion que, en los procedimientos sancionadores iniciados como
consecuencia de un procedimiento de inspeccién, el érgano compe-
tente para dictar el acto resolutorio sera el inspector-jefe. Sin embar-
go, cuando provenga de un procedimiento de gestién tributaria, ante
el silencio reglamentario'*®, sera 6érgano resolutor el mismo que lo fue
para su incoacién y para su instruccion.

En resumen, fuera de los casos en los que se trate de imponer san-
ciones de privacion de derechos, que seran las menos, el 6rgano com-
petente para la imposicién de sanciones sera el mismo que ha resuel-
to el procedimiento de regularizacién mediante el acto de liquidacién,
o bien el 6rgano superior inmediato del que ha propuesto el inicio del
expediente de sancién'®. Esto ultimo sucedera en aquellos casos en
que la sancion aparezca desligada de la liquidacion, no ya en sentido
puramente formal —que siempre lo estara—, sino en el sentido mate-
rial, al tratarse de infracciones que no dan lugar a perjuicio econémi-
co inmediato.

2.4. Competencia en los procedimientos de imposicion de
sanciones no pecuniarias

Dicho procedimiento, regulado para los incumplimientos preve-
nidos por infracciones establecidas en el articulo 186 de la LGT, se
desarrolla, a nivel reglamentario, en los articulos 30 y 31 del RD
2063/2004, de 15 de octubre. Especificamente, el articulo 31.2 del
reglamento sancionador tributario prevé que el érgano que hubiese
impuesto la sancion pecuniaria «propondrd la iniciacion» del procedi-
miento sancionador (no pecuniario) mediante escrito dirigido al 6r-
gano competente para acordar su iniciacién, acompanando copia de
la diligencia o del acta extendida y de los demas antecedentes'®.

En el caso de que la competencia para imponer la sancién no pe-
cuniaria corresponda al Consejo de Ministros!3¢, la competencia para

13 ESEVERRIL..., 2011, op. cit. pag. 470.

136 PEREZ ROYO, F.: Derecho Financiero ...2009, op. cit. pag. 427.

137 Se advierte que aunque los apartados 1°, 2° y 3° del articulo 186.1° LGT hablan
de «podra» imponer ademas las siguientes sanciones accesorias, de caracter no
pecuniario, el articulo 31.1. ordena que se incoe en caso de resultar acreditados los
hechos y circunstancias que determinan la sancién, eliminando cualquier tipo de
arbitrariedad. ANEIROS PEREIRA, J.: Las sanciones...op. cit. pag. 36.

138 Segtin el articulo 211.5.a) de la LGT, el Consejo de Ministros es érgano
competente para la imposiciéon de sanciones si consisten en la suspensién del
ejercicio de profesiones oficiales, empleo o cargo publico.

© UNED. Revista de Derecho UNED, nam. 22, 2018 281



IvAN PEREZ JORDA

iniciar el procedimiento sancionador sera del Ministro de Economia
y Hacienda. En los demas casos!*, sera de aplicacion lo dispuesto en
el articulo 22 del RD 2063/2004, de 15 de octubre. Por tanto, la com-
petencia para iniciar el procedimiento sancionador depende del tipo
de sancién accesoria que vaya a imponerse.

No haciéndose previsién expresa, habra que estar, en todo caso, al
procedimiento sancionador con tramitacién separada, para determi-
nar la competencia para instruir el expediente, y asi habra que estar
al articulo 23.1° RGRST cuando norma que sera 6rgano competente
para instruir el procedimiento sancionador el que se determine en la
normativa de organizacién aplicable, y a la competencia establecida
en el art. 23.2°, sin perjuicio de las particularidades prevenidas en el
articulo 25 de dicho reglamento para el caso de sanciones dimanantes
de procedimientos de inspeccion.

Sera competente en los procedimientos sancionadores iniciados
por 6rganos de inspeccion, si se inicié6 como consecuencia de un pro-
cedimiento de inspeccion, el equipo o unidad que hubiera desarrolla-
do la actuaciéon de comprobacién e investigacion, salvo que el inspec-
tor-jefe designe otro diferente. Si se trata de actuaciones inspectoras
distintas de las que integran el procedimiento de inspeccion, sera el

139 Asi el competente para iniciar el procedimiento para los casos previstos en las
letras b), ¢) y d) del apartado 5° del art. 211 de la LGT, ser4 el Ministro de Hacienda,
el 6rgano equivalente de las comunidades auténomas, el 6rgano competente de las
entidades locales u 6rganos en quienes deleguen, cuando consista en la pérdida del
derecho a aplicar beneficios o incentivos fiscales cuya concesién le corresponda
(rogado) o que sean de directa aplicacion por los obligados tributarios, o de la
posibilidad de obtener subvenciones o ayudas publicas o en la prohibicién para
contratar con la Administracién publica correspondiente (que le hubiere impuesto
sancion pecuniaria); el érgano competente para el reconocimiento del beneficio o
incentivo fiscal (rogado), cuando consistan en la pérdida del derecho a aplicar el
mismo, salvo lo dispuesto en el parrafo anterior; Garberi considera que la pérdida
del derecho a aplicar beneficios o incentivos fiscales a que refiere el art. 186 de la
LGT sélo alcanza a los de caracter rogado y no a los que sean de directa aplicacién
por los obligados tributarios, por lo que parte de la competencia ministerial del
art. 211.5.b) de la LGT quedaria vacia de contenido. Idéntica precisiéon debe
efectuarse para con los beneficios e incentivos fiscales de caracter rogado que
debemos entender refiere el art. 211.5°.c) LGT. En relacién a los «beneficios o
incentivos fiscales que sean de directa aplicacién por los obligados tributarios»
resulta sorprendente dado que la privaciéon de este tipo de beneficios no se
encuentra inicialmente dentro de las posibles sanciones pecuniarias que contempla
la LGT. S6lo pueden perderse los beneficios o incentivos de caracter rogado, por
referirse a ellos el art. 186 LGT y art. 30 RGRST. El resto de aplicacién directa
porque lo permita la norma tributaria (v.gr. deduccién en IRPF por adquisicién de
vivienda habitual) no pueden ser objeto de sanciéon no pecuniaria basada en la
aplicacién de la LGT. MESTRE GARCIA, E. y CERVANTES SANCHEZ-RODRIGO,
C. J.: Guia de infracciones...op. cit. pags. 250y 251.
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equipo o unidad que haya desarrollado las actuaciones de las que trae
su causa la infraccién'#.

En los procedimientos sancionadores iniciados por 6rganos de
gestién o de recaudacion (diferentes a los 6rganos de la inspeccién)
sera 6rgano competente para iniciar el procedimiento sancionador el
que se determine en la normativa de organizacién aplicable a los 6r-
ganos con competencia sancionadora. En defectos de norma expresa,
sera el 6rgano competente el que tenga atribuida la competencia para
su resolucion.

En cuanto a la instruccién del procedimiento, la Ley 58/2003, no
establece especialidad alguna, por lo que, segtin el articulo 31.1° del
RGRST, seran de aplicacién las reglas que regulan la tramitacion del
procedimiento sancionador general, y habra que entenderse hecha la
referencia a la tramitacién separada'!.

2.5. Conclusion. Necesidad de separacion organica entre
procedimientos de aplicacion de los tributos y sancionador
tributario

En éste punto, aunque el objeto de este estudio no sea el analisis
de la mencionada distribucién competencial, nos parece interesante
aludir a las diferentes posiciones que se han puesto de manifiesto en
la doctrina con relacién a este aspecto. Asi, algunos autores!*? consi-

14 BLASCO DELGADO, C.:La prescripcion ...op. cit. pags. 101 a 115.

141 DIEZ OCHOA, J.M.:Derecho Tributario...op. cit. pag. 551.

142 PONT CLEMENTE, J.F.: «<El procedimiento sancionador tributario», RTT, nam.
51, octubre-diciembre, 2000, pags. 149 y 150. En este sentido también se han
manifestado CERVERA TORREJON, F., MAGRANER MORENO, F,, y JUAN LOZANO,
A. M.: «Andlisis critico del Reglamento por el que se desarrolla el régimen sancionador
tributario(RD 1930/1998)», QF, nim.20, noviembre, 1998, pag. 18, quienes sostienen,
criticamente, que existe una sucesiéon temporal entre el término de las actuaciones de
comprobacién e investigacion, y la extension del correspondiente acta, y el inicio del
correspondiente expediente para sancionar; En esta linea, también se ha manifestado
ANIBARRO PEREZ, S, que entiende que la solucién mas idénea, en orden a lograr una
adecuada separacion organica de los procedimientos de comprobacién e investigaciéon
serfa «... crear en el seno de la Agencia Estatal de la Administracién Tributaria un
Departamento al que se atribuyera especificamente la funcién sancionadora, distinto
de los Departamentos de Gestion Tributaria, de Inspeccién Financiera y Tributaria y de
Recaudacion, el cual tendria encomendada la iniciacién, instruccion y resolucién de los
expedientes sancionadores», y continta sefialando que «... en defecto de la anterior
propuesta, seria al menos necesario garantizar que el funcionario, equipo o unidad que
hubiera realizado las actuaciones de comprobacién no fuera el mismo que aquel al que
se encomienda la instruccién del procedimiento sancionador. Vid. ANTBARRO PEREZ,
S.: «La separacion de los procedimientos tributarios de comprobacién y de imposicion
de sanciones cuestiones pendientes», CT, num. 104, 2002, pag. 132.
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deran que para hacer efectiva la separacion de los procedimientos
de comprobacion e investigaciéon y sancionador es preciso indepen-
dizar los 6rganos competentes en cada caso, por lo que seria preciso
crear 6rganos sancionadores especificos, consagrando asi la separa-
cién procedimental que se inici6 en la Ley de Derechos y Garantias
de los Contribuyentes. Mientras tanto, otro sector de la doctrina-
"mantiene una posicién mas moderada considerando que la sepa-
racion de 6rganos no es una exigencia que derive del articulo 34 de
la ley 1/1998, de 26 de febrero, actual articulo 208.1° de la Ley
58/2003, de 17 de diciembre, ya que este precepto sélo se refiere a la
necesidad de expedientes separados y no a érganos independien-
tes!*, por lo que podrian ser los 6rganos de la gestién, inspeccién o

143 En este sentido se ha manifestado, entre otros, BOTELLA GARCIA-LASTRA,
C.:«Analisis de la incidencia de los procedimientos sancionador y de liquidacién
tributaria a la luz de los resultados de las actuaciones de la inspeccién de los
tributos en los tltimos cuatro afios», CT, naum. 104, 2002, pag. 147, cuando senala
que ..... la introduccién de 6rganos sancionadores especificos representa un coste
administrativo de gran entidad que no resulta justificado, sobre todo si se tiene en
cuenta la facilidad del acceso a los Tribunales Econémico-Administrativos y la
formacién especializada de estos 6rganos, asi como la suspensién automatica de las
sanciones sin necesidad de prestar garantia alguna»; Otros autores, como
SANCHEZ PEDROCHE, J.A.:«Algunas cuestiones de interés atinentes a los
derechos y garantias en el procedimiento sancionador tributario», RCT-EF, nim.
208, julio 2000, pags. 54 y ss., o SESMA SANCHEZ, B.: «Aspectos criticos de la
nueva regulacién del procedimiento sancionador tributario», RTT, num. 42, 1999,
pags. 116 y ss., aceptan el modelo por el que opté el RD 1930/1998, de 11 de
septiembre.

144 Asi dicha separacion entre instruccion y resolucién podemos encontrarlas en
algunos articulos, aunque en su contenido no se trate como tal separacién orgénica,
asi los arts. 210 «Instruccion del procedimiento sancionador en materia tributaria»
y 211 de la LGT «Terminacién del procedimiento sancionador en materia
tributaria» y 23 «Instrucciéon del procedimiento sancionador» y 24 del RGRST
«Resolucion del procedimiento sancionador»; Asi la STSJ de Madrid de 18 de
marzo de 2008 (FJ2°); Para otros autores, que van mas lejos, indican que «una
cuestién que ha planteado la doctrina ha sido la posibilidad de constituir un motivo
de recusacién del instructor del expediente sancionador el hecho de que sea el
mismo funcionario que ha incoado el acta de inspeccién. La respuesta ha de ser
negativa, ya que la LRJPAC [hoy LPACAP] no contempla en el procedimiento
administrativo dicha situacién entre los motivos de abstencién o recusacién. Tan
s6lo establece como garantia del ciudadano la estricta separacién de
procedimientos y el que dentro del procedimiento sancionador, la instruccién y la
resolucion correspondan a 6rganos diferentes (art. 134 LRJPAC [hoy art. 63.1
LPACAP]); garantias estas que fueron incorporadas al ambito del procedimiento
sancionador tributario por el art. 34 LDGC...y que en este asunto se respeta
plenamente». AA.VV. (Coord. PELAEZ MARTOS, J.M.%): Todo procedimiento..
op. cit., 2006, pag. 1166; Estos autores citan la siguiente jurisprudencia: No es ilegal
que el instructor sea el actuario si es el Inspector Jefe el que resuelve (STSJ Castilla
y Leén 18.10.2002); Lo fundamental es la separacion entre instruccién y resolucion.
No se lesiona ningan derecho si el inspector que ha liquidado es también el
instructor del expediente sancionador (STS 18.12.1999).
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recaudacion los que liquiden y sancionen siempre que se establez-
can las cautelas necesarias para respetar las garantias del presunto
infractor en cualquier procedimiento sancionador!'#.

145 Concluye BLASCO DELGADO que de cualquier modo, si no es posible en los
momentos actuales asumir el coste que supone la creacién de 6rganos
sancionadores especificos, al menos, como apunta ANIBARRO PEREZ seria
deseable prever, como se ha hecho en el ambito de la gestién tributaria la creacion
de una Seccién de Procedimiento Sancionador, a la cual corresponde el inicio,
tramitacién y propuesta de resolucién de los expedientes de imposiciéon de
sanciones por infracciones tributarias en via de gestion; en efecto, esta solucién
podria ser una referencia a seguir en lo que atafie a la Inspeccién de los Tributos.
BLASCO DELGADO, C.: La prescripcion de las infracciones y las sanciones, Civitas,
Madrid, 2003, pag. 104; Dicha Seccién Sancionadora ha sido mantenida en la
Resolucion de 19 de febrero de 2004, de la Presidencia de la Agencia Estatal de
Administracién Tributaria, sobre organizacién y atribucién de funciones en el
ambito de competencias del Departamento de Gestion Tributaria (BOE num. 53, de
2 de marzo; correcciéon de errores en BOE num. 64, de 15 de marzo) en su
disposicién quinta, apartado 4°, punto 2°, letra f) regula la Seccién de
Procedimiento Sancionador, cuya funcién es el inicio, tramitacién y propuesta de
resolucion de los expedientes sancionadores por infracciones tributarias en via de
gestioén tributaria, asi como de intereses y recargos, en términos analogos a los de
su creadora, la derogada Resolucién de 24 junio de 1999, de la Presidencia de la
Agencia Estatal de la Administracién Tributaria, sobre organizacion y atribucién de
funciones en el ambito de competencias del Departamento de Gestién Tributaria;
Asi la STSJ de Asturias de 16 de mayo de 2000, en un acta de inspeccién en
disconformidad, que fue resuelta, en su condicién sobrevenida de Inspector-Jefe,
por la misma persona que habia intervenido como actuario. La sentencia, por
encima del argumento estrictamente formal de que el 6rgano de comprobacién fue
distinto del 6rgano que resolvié el expediente, da preferencia a la realidad material
de que la persona que resolvié fue la misma que tramité la comprobacion. SIMON
ACOSTA, E.: «Sanciones tributarias: separacién entre érgano instructor y érgano
sancionador», JT, 2000, BIB 2000\1875.
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