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I. INTRODUCCION

La Administracién publica dispone de diferentes potestades para llevar a cabo
sus cometidos en aras a la consecucién de los principales funciones que tiene enco-
mendadas. Una de ellas consiste en proteger los bienes juridicos que se definen como
tales en el ordenamiento de nuestro pais; para ello, acude a los mecanismos de coer-
cién correspondientes, que, de acuerdo a la teoria penal del delito pueden oscilar
entre la pena privativa de libertad y las sanciones econdmicas. En todo caso, la fun-
cién de dicha potestad consiste tanto en una prevencién general como especial de
las conductas infractoras, asi como de la reparacién del dafio causado y del hipotético
castigo de dichas actuaciones.

Esta potestad sancionadora es Unica para toda la Administracidn, si bien se tien-
de a dividir entre las diversas manifestaciones y campos de actuacion de los poderes
publicos, para, de ese modo, operar de manera mas eficaz y apropiada para cada tipo
de ilicito’. Sin embargo, como es bien conocido, no se debe olvidar el mandato del

1 Profesor Titular de Derecho Financiero. Universidad de Ledn.
2 Vid,, en este sentido: Merino Jara, |.: “Algunas reflexiones sobre la potestad sancionadora de la
Administracién tributaria”, Impuestos, tomo Il,1987, pp. 224 y ss. y Lozano Cutanda, B.: “Panordmica gene-
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art. 25-3 de la Constitucién, cuando establece que “la Administracion civil no podrd
imponer sanciones que, directa o subsidiariamente, impliquen privacion de libertad”’;
esto supone que para dichas penas hay que acudir a la jurisdiccién penal, lo que nos
permite avanzar desde este momento que el objeto de este trabajo no va a versar
sobre los llamados delitos contra la Hacienda Publica, pues nos situariamos en un te-
rreno al margen de la Administracidn y, por ende, excederiamos los limites de este
estudio3.

Es, por lo tanto, en este contexto, donde se enmarca la concrecién de dicha po-
testad en el dmbito tributario, por lo que podemos hablar de una auténtica variante
de la misma en la esfera fiscal, tema al que dedicamos el contenido de este trabajo*.

Para llevar a cabo nuestro estudio dividiremos la exposicién en cinco bloques: en
primer lugar, abordaremos, a modo de preparacion e introduccion general del tema,
los principios que inspiran a la Administracién tributaria en este terreno (Capitulo |
del Titulo IV de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria —en adelante
LGT-); en segundo término, sefalaremos los sujetos que intervienen en las infraccio-
nes y sanciones tributarias (Seccién 1.2 del Capitulo 1l del Titulo IV de la LGT); en tercer
lugar, examinaremos la tipologfa de las infracciones tributarias vigentes, con la expo-
sicion de la evolucidn que han sufrido desde su primitiva regulacién hasta la actuali-
dad (Seccién 2.2 del Capitulo 1l del Titulo IV de la LGT y Capitulo 11l del mismo Titulo);
el cuarto bloque se ocupa de las sanciones que corresponden a dichas infracciones
(en la misma Seccidn 2.2 y en la Seccidn 3.2 del Capitulo Il del Titulo IV de la LGT), asf
como del procedimiento sancionador (Capitulo IV del Titulo IV de la LGT); en ultimo
lugar, abordaremos los modos de extincidn de la responsabilidad tanto por infraccio-
nes como por sanciones (Seccion 4.2 del Capitulo Il del Titulo IV de la LGT).

ral de la potestad sancionadora de la Administracién en Europa: ‘despenalizacién’ y garantia”, Revista de la
Administracion Publica, ndm. 121, 1990, pp. 393 Y ss.

3 Ello noimpide que la normativa administrativa se inspire en una gran parte de los principios de
caracter penal, como comprobaremos oportunamente en el siguiente epigrafe; asf, en palabras de Simén
Acosta, E.: “las sanciones administrativas tienen la misma naturaleza juridica que las penas. Derecho penal
y Derecho sancionador son dos formas de manifestarse una misma realidad informada por los mismo prin-
cipios jurfdicos”. (Vid.: “Capitulo IX. La Potestad Sancionadora”, en la Obra Colectiva: Comentarios a la Ley
General Tributaria, 2.7 ed., Civitas-Thomson Reuters, Pamplona, 2009, p. 810).

4  Enopinién de Simdn Acosta, E.: “Desde un punto de vista dogmédtico la potestad sancionadora
no es una potestad tipicamente administrativa. En el Estado constitucional, informado por el principio de
separacion de poderes, la Administracién aplica la ley cuando existe algun interés publico concreto, pero
la aplicacién del Derecho cuando no concurre otro interés publico que el genérico de defensa y eficacia del
propio ordenamiento corresponde a los jueces” (/bidem, p. 808).

5  Para una vision general de la jurisprudencia emanada de la anterior regulacién en la LGT de
1963, véase por todos: Aragonés Beltran, E.: “Visién jurisprudencial de las infracciones y sanciones tributa-
rias en el ordenamiento juridico espafiol”, Revista Iberoamericana de Derecho Tributario, num. 3, 1996, pp.
497Yss.

A su vez, resultan interesantes los siguientes trabajos, principalmente a efectos del Derecho compa-
rado, publicados en la misma Revista Iberoamericana de Derecho Tributario, nim. 4, 1997: Manzini, F.: “Los
principios deducibles del ordenamiento comunitario en relacién a los sistemas sancionadores de los Esta-
dos miembros”, pp. 13 y ss.; Burgio, M: “Las sanciones tributarias en la experiencia europea”, pp. 43y ss.;
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Il. PRINCIPIOS DE LA POTESTAD SANCIONADORA EN EL AMBITO
TRIBUTARIO. CAUSAS EXIMENTES DE LA RESPONSABILIDAD

Ya hemos adelantado que la potestad sancionadora de la Administracidn tiene
un Unico modo de actuar, si bien se desarrollan diversas adaptaciones a cada una de
las vertientes en las que despliega su actividad; por ello, las maximas que inspiran la
actuacion del jus punienditributario no pueden diferir mucho de las mas genéricas del
Derecho Administrativo Sancionador®. En consecuencia, muchos de los principios que
vamos a comentar comparten razdn de ser con los propios del Derecho Administrati-
vo -si no son auténticas concreciones al ambito fiscal de los mismos- e, incluso, del
Derecho Penal’.

Como es ldgico, todos los fundamentos bdsicos provienen en Ultima instancia
de la Constitucién Espafola de 1978 y, por lo tanto, son de general aplicacidn tanto
a todas las Administraciones publicas, como a la totalidad de los ciudadanos-admi-
nistrados; sin embargo, como indica la doctrina, ello no obsta a que “cada una de
estas administraciones pueda adaptar sus procedimientos materiales a las caracte-
risticas que le son propias. Ahora bien, el régimen juridico debe ser comtn a todas
ellas”®.

Del Federico, L.: “Sanciones indirectas, impropias y atipicas en el ordenamiento tributario italiano”, pp. 201
y ss. y Alarcén Garcia, G. y Beuth, I.: “Los asesores fiscales como sujetos activos de delitos e infracciones
tributarias en el ordenamiento alemdn”, pp. 229 y ss.

6  Mas aun cuando se pone en relacién con las garantias y principios del Derecho Penal, como ha
puesto de manifiesto el Tribunal Constitucional en su Sentencia 18/1981, de 8 de junio, en la que se puede
leer lo siguiente: “(... ) los principios inspiradores del orden penal son de aplicacidn, con ciertos matices, al
derecho administrativo sancionador, dado que ambos son manifestaciones del ordenamiento punitivo del
Estado, tal y como refleja la propia Constitucion, y una muy reiterada jurisprudencia de nuestro Tribunal Su-
premo (... ), hasta el punto de que un mismo bien juridico puede ser protegido por técnicas administrativas o
penadles, si bien en el primer caso con el limite que establece el propio articulo 25, en su nimero 3.5 al sefialar
que la Administracion Civil no podrd imponer penas que directa o subsidiariamente impliquen privacion de Ii-
bertad”. Vid. para un mayor detalle: Garcia de Enterria, E.: “El problema juridico de las sanciones adminis-
trativas”, Revista Espafola de Derecho Administrativo, nim. 10, 1976, pp. 409 y ss. y Cordero Garcia, J.A.:
“La potestad sancionadora de la Administracién Tributaria: principios reguladores”, Jurisprudencia Tributa-
ria, nim. 5, 2000, pp. 20 Y ss.

7 Como advierte Martin Retortillo, L.: ““... el estudio de las sanciones administrativas ha de hacer-
se siempre buscando siempre el contraste con la legislacién penal. Ningun sentido tiene estudiar aquella
figura en solitario. Cualquier intento de solucién y, por supuesto, su ponderacién y estudio, no puede lle-
varse a cabo sin tener en cuenta las férmulas penales... Cada vez el Tribunal Constitucional estd usando
con mas frecuencia la férmula ‘poder punitivo del Estado’ para aludir, conjuntamente, a lo sancionatorio
penal y a lo sancionatorio administrativo: son sectores que no pueden andar por separado por mas que
ofrezcan diferencias”. (Vid.: “Las sanciones administrativas en relacién con la defensa de los consumido-
res, con especial referencia a la publicidad de las mismas”, Revista de la Administracion Publica, nim. 126,
1991, p. 134). Por su parte, Pont Mestres, M. considera, con acierto a nuestro parecer que “dentro del or-
denamiento punitivo se alojan las dos manifestaciones del mismo, cuales son las cefidas al orden penal y
la correspondiente al Derecho Administrativo Sancionador, dentro del que se ubica el Derecho Tributario
en lo que concierne a infracciones”. (Vid.: “Hacia la superacién de una ceremonia de confusién: delimita-
cién del concepto de infraccién en el Derecho Tributario vigente”, Revista de Derecho Financiero y de Ha-
cienda Publica, nim. 197, 1988, p. 973).

8  Vid.: Hernanz Martin, A.: “Las sanciones en la Ley General Tributaria y en el Reglamento Sancio-
nador”, Informacion Fiscal, nim. 66, 2004, p. 57.
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Por lo tanto, comprobaremos inmediatamente que existe una sola categoria de
principios aplicables a todas las manifestaciones del poder punitivo del Estado, con las
matizaciones correspondientes o las adaptaciones que sean precisas, debido a las par-
ticularidades de las sanciones administrativas y, mas concretamente, las tributarias.

Para ello, la Ley General Tributaria, en su art. 178, fija los principios de la potestad
sancionadora en la materia fiscal con el siguiente tenor literal:

“La potestad sancionadora en materia tributaria se ejercerd de acuerdo con los
principios reguladores de la misma en materia administrativa con las especialidades
establecidas en esta ley.

En particular serdn aplicables los principios de legalidad, tipicidad, responsabili-
dad, proporcionalidad y no concurrencia. El principio de irretroactividad ser aplicard
con cardcter general, teniendo en consideracion lo dispuesto en el apartado 2 del ar-
ticulo 10 de esta ley’.

A dicha mencidn legal hay que afiadir lo que dispone el apartado 1 de la Disposi-
cién Adicional Quinta de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, cuando
prevé que: “los procedimientos tributarios y la aplicacion de los tributos se regirdn por
la Ley General Tributaria, por la normativa sobre derechos y garantias de los contribu-
yentes, por las Leyes propias de los tributos y las demds normas dictadas en su desarro-
llo y aplicacion. En defecto de norma tributaria aplicable, regirdn supletoriamente las
disposiciones de la presente Ley” .

De la atenta lectura de los preceptos transcritos se deduce claramente que, si
bien el Derecho Administrativo es, con cardcter general, supletorio del Derecho Tri-
butario, no sucede asi con las infracciones y sanciones fiscales, pues éstas quedan al
margen de la citada Disposicién Adicional, lo que permite concluir, con la argumenta-
cién literal de la propia diccién del art. 178 de la LGT, que los principios administrati-
vos son directamente aplicables a la materia tributaria; en efecto, mds atin cuando se
observa que la LGT se limita a desarrollar inicamente las maximas de la responsabili-
dad y la no concurrencia en los dos articulos siguientes™ (179 y 180 de la LGT) y la

Este autor resume de una manera muy interesante y sencilla la aplicacién de ese jus puniendi de la
Administracién tributaria, cuando escribe: “Para que la Administracién tributaria pueda imponer un casti-
go al presunto responsable debe dar, previamente, una serie de pasos. En primer lugar, debe analizar ob-
jetivamente la accién u omisién del sujeto, para cerciorarse de que la misma encaja en el supuesto tipico y
antijuridico recogido en la norma... ademds, que el érgano administrativo pruebe que el sujeto actué cul-
pablemente... A través de la sancién se pretende refrenar la conducta antijuridica del sujeto, para ello los
poderes publicos pueden establecer medidas disuasorias y ejemplarizantes que no son sino verdaderas li-
mitaciones de derechos subjetivos...” (/bidem, pp. 55 y 56).

9  Dicho apartado 2 del art. 10 de la LGT establece: “Salvo que se disponga lo contrario, las normas
tributarias no tendrdn efecto retroactivo y se aplicardn a los tributos sin periodo impositivo devengados a
partir de su entrada en vigor y a los demds tributos cuyo periodo impositivo se inicie desde ese momento”.
Volveremos en el texto sobre el tema de la irretroactividad al aplicarla sobre las infracciones tributarias.

10  Hermosin, M., entiende que al margen de los principios enumerados en el art. 178 de la LGT,
también se pueden aplicar al “Ordenamiento sancionador tributario los siguientes: Garantia de procedi-

Documentacion Administrativa da



LA POTESTAD SANCIONADORA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS EN EL AMBITO TRIBUTARIO

irretroactividad en el art. 10-2, con lo que, para el resto, se remite de manera implicita
a la norma administrativa. A continuacién nos ocupamos de todos ellos, haciendo
especial hincapié en los contenidos en la LGT.

El primer principio es el de legalidad, por el que se exige que sea una norma con
rango legal la que establezca las infracciones y sus correspondientes sanciones, aun-
que nada impide que las leyes se remitan a los reglamentos para cuestiones de deta-
lle, siempre que quede sobradamente cubierto dicho principio; en este dmbito, pode-
mos citar el Reglamento General del Régimen Sancionador Tributario, aprobado por
Real Decreto 2063/2004, de 15 de octubre (en adelante RGRST), que se ocupa de con-
cretar aspectos esenciales como el detalle de algunas infracciones y sanciones y del
procedimiento sancionador tributario, a las que haremos las oportunas referencias a
lo largo de este estudio™.

A continuacién el precepto de la LGT menciona la tipicidad, entendiéndose como
la necesaria mencién en la norma con rango legal de todos los elementos esenciales
de la conducta infractora, de forma que se obtenga la seguridad juridica necesaria
para que se conozca sobradamente que dicha actuacidn puede dar lugar a un ilicito
tributario™. Ahorramos todo ulterior comentario a esta maxima, pues no es sino la
transposicion a este terreno de la extensamente definida en el campo penal.

El principio de responsabilidad si que se encuentra desarrollado en la LGT, ya
que su art. 179 se refiere a supuestos de no responsabilidad en el apartado 2, cuando
establece:

“Las infracciones u omisiones tipificadas en las leyes no dardn lugar a responsa-
bilidad por infraccion tributaria en los siguientes supuestos:

miento (articulo 134.3 Ley 30/1992); Derecho a ser informado de la acusacién, de la identidad de las autori-
dades instructora y decisoria, derecho a formular alegaciones y a utilizar los medios de prueba pertinentes
(articulo 135 Ley 30/1992); Derechos de los ciudadanos contemplados en la Ley 30/1992: conocer el estado
de la tramitacion, acceso a los registros, derecho a obtener copias, etc.; Principios procesales incardinados
en el derecho a la tutela judicial efectiva (articulo 24 de la Constitucidn): a) acceso al recurso ante la auto-
ridad judicial, b) necesidad de la existencia de un procedimiento con todas las garantias: informacién sobre
lainfraccién imputada, actividad probatoria, audiencia de los interesados, derecho a no declarar ni a auto-
incriminarse y derecho a una resolucién motivada, ) presuncién de inocencia, d) prueba de culpabilidad,
e) procedimiento sin dilaciones indebidas”. (Vid.: Procedimiento Sancionador Tributario. Cuestiones Proble-
madticas, Thomson-Aranzadi, Pamplona, 2008, p. 36).

11 Como escribe Hernanz Martin, A.: “El principio de legalidad ‘nullum crimen, nulla poena sine
previa lege’ consagrado en el articulo 25 de la Constitucién exige, segln reiterada doctrina del Tribunal
Constitucional, una doble garantia. Por un lado, material, que requiere la existencia de la una ley (/ex scrip-
ta) que sea anterior al hecho sancionado (/ex previa) y que describa un supuesto estrictamente determina-
do (/ex certa). Y, por otro lado, formal, imponiendo que la norma tipificadora de la infraccién y reguladora
de la sancidn constituya por su rango un precepto de ley”. (Vid.: “Las sanciones en la Ley General Tributaria
y en el Reglamento sancionador”, ob. cit., p. 57).

12 En palabras del Tribunal Constitucional en su Sentencia de 11 de marzo de 1996: “se exige tam-
bién la tipicidad o descripcion estereotipada de las acciones o de las omisiones indiscriminadas, con indicacion
de las simétricas penas o sanciones”. Tanto es asi, que no es posible aplicar por analogia las normas defini-
doras de infracciones y sanciones, como sostiene Hernanz Martin, A.: /bidem, p. 58.
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a) Cuando se realicen por quienes carezcan de capacidad de obrar en el orden
tributario.

b) Cuando concurra fuerza mayor.

¢) Cuando deriven de una decision colectiva, para quienes hubieran salvado su
voto o no hubieran asistido a la reunion en que se adoptd la misma.

d) Cuando se haya puesto la diligencia necesaria en el cumplimiento de las obli-
gaciones tributarias (... ).

e) Cuando sean imputables a una deficiencia técnica de los programas informd-
ticos de asistencia facilitados por la Administracion tributaria para el cumplimiento de
las obligaciones tributarias”.

Todas estas circunstancias contenidas en el precepto transcrito son auténticas
causas eximentes de la responsabilidad por infracciones tributarias, es decir, son
supuestos en los que no existe culpabilidad del sujeto. Su finalidad originaria consiste
en evitar los efectos negativos derivados de una concepcidn objetiva del ilicito tribu-
tario, sin bien, suponen la mayoria de ellas reiteracién de eventos ya contenidos en
otras disposiciones generales, por lo que se podria considerar que son una enumera-
cién, en cierto modo, superflua®.

También se puede plantear el interrogante acerca de su consideracién como cir-
cunstancias ejemplificativas o con caracter cerrado, es decir, como numerus clausus.
Larespuesta a esta pregunta permite las dos interpretaciones, tanto a favor como en
contra de la consideracidn como lista cerrada; en efecto, por una parte se puede pen-
sar que la norma no puede contener la totalidad de los supuestos, maxime cuando se
contienen otros en distintos preceptos de la LGT, como la regularizacion (art. 179-3
LGT)y la reduccion de sanciones (art. 188 LGT) que también excluyen la responsabili-
dad. A su vez, y ya no como causas eximentes, sino como causas de extincién de la
responsabilidad se encuentran las mencionadas en el art. 189 y 190 LGT'%; pero en
contra, se puede alegar que en el art. 178 de la LGT no se contiene la expresion “entre
otros”, que ha dado lugar tradicionalmente a entender que tal tipo de ejemplificacién
es de numerus apertus. A nuestro parecer, consideramos mds adecuada la primera
interpretacién, mas acorde con la proteccidn de la seguridad juridica y con el derecho
a la tutela judicial efectiva.

13 Como opina Simdén Acosta, E.: “La enumeracién de los casos de ausencia de responsabilidad
contenida en el articulo 179.2 LGT sigue siendo tributaria de la rigidez de perspectiva de la ley anterior. Los
supuestos que en él se enumeran siguen siendo sustancialmente los mismos y en la mayoria de ellos no
concurre ni el mas minimo atisbo de responsabilidad. Se trata, por tanto, de menciones superfluas que se
aplicarfan aun en el caso de que se hubiera guardado silencio sobre ellas”. (Vid.: “Capitulo IX. La Potestad
Sancionadora”, ob. cit., p. 821).

14  De todos ellos nos ocuparemos a lo largo de este trabajo ya sea en éste o en posteriores
epigrafes.
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Pasando a abordar cada una de las eximentes del citado art. 179-2 de la LGT, la
primera consiste en la ausencia de capacidad de obrar en el ambito tributario; en este
sentido, nos encontramos con una causa de inimputabilidad y no de no culpabilidad,
puesto que, evidentemente, el que no tiene capacidad de obrar no tiene siquiera ca-
pacidad de ser sujeto infractor y no tiene sentido eximirle de una responsabilidad
imposible. Por otro lado, aquellos que no tienen capacidad de obrar acttian en el am-
bito tributario, como es sabido, a través de su representante legal (arts. 44 y 45 de la
LGT), que serd quien asuma la condicién de infractor, como ordena el art. 181-1-f) del
mismo cuerpo legal.

La segunda causa eximente es la fuerza mayor, mencién que también podria ha-
berse obviado en el precepto, ya que no habrd accidn tipica infractora sin dolo o cul-
pa, a tenor del art. 183-1 de la LGT, cuando define las propias infracciones tributarias,
como analizaremos oportunamente.

La tercera causa es salvar el voto o no haber asistido a una reunion en la que se
tomo una decision colectiva. En este caso se exime de responsabilidad a unos sujetos
concretos que, por otro lado, no han cometido infraccién alguna; en consecuencia,
pensamos que no habria ni siquiera tipicidad en dicha conducta y que también podria
haberse evitado el citar este supuesto.

A continuacién, el citado art. 179-2 de la LGT se refiere a la diligencia necesaria en el
cumplimiento de las obligaciones tributarias, para su exposicion, la norma trata de ex-
plicar lo que se entiende por tal con el siguiente tenor literal: “entre otros supuestos, se
entenderd que se ha puesto la diligencia necesaria cuando el obligado haya actuado ampa-
rdndose en una interpretacion razonable de la norma o cuando el obligado tributario haya
ajustado su actuacion a los criterios manifestados por la Administracion tributaria compe-
tente en las publicaciones y comunicaciones escritas a que se refieren los articulos 86 y 87
de esta ley. Tampoco se exigird esta responsabilidad si el obligado tributario ajusta su ac-
tuacion a los criterios manifestados por la Administracion en la contestacion a una consul-
ta formulada por otro obligado, siempre que entre sus circunstancias y las mencionadas
en la contestacion a la consulta exista una igualdad sustancial que permita entender apli-
cables dichos criterios y éstos no hayan sido modificados”. Las comunicaciones e infor-
maciones referidas se publican por parte del Ministerio de Economia y Hacienda y las
consultas se remiten a la Direccién General de Tributos, con el efecto vinculante que ha
instaurado como novedad la LGT de 2003 (arts. 88 y 89).

El problema estd en determinar cudando debe entenderse que se han llevado a
cabo las obligaciones tributarias con la diligencia necesaria. Para los Tribunales, ésta
se da cuando el sujeto facilita a la Administracién todos los datos, de tal forma que es
posible liquidar el tributo. En otras palabras, que no exista ocultacién y que no sea
necesaria una actuacion de investigacién de la Inspeccion de los Tributos®.

15 Vid.: Sentencia del Tribunal Supremo de 10 de noviembre de 1999 (R, 1999, 9600). En ella se
afirma que “existird infraccion tributaria grave (... ) cuando el sujeto pasivo deje de ingresar por falta de pre-
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En el mismo sentido, el concepto de interpretacion razonable de la norma carece
de determinacién y habrd que acudir a si existe duda razonable en la misma, si ha
surgido jurisprudencia contradictoria de los Tribunales o cuando se trate de una ma-
teria con una creciente proliferacién normativa y de dificil interpretacion.

En cuanto a las publicaciones, comunicaciones y contestaciones a consultas a que
se refiere la Ley, no hay problema para las primeras, ya que son las contenidas en los
arts. 86 y 87 de la LGT. A su vez, creemos que el precepto no impide que dentro de
ellas deban incluirse aquellas publicaciones que bajo el titulo de ‘“Manuales Prdcticos”,
son las guias para la confeccién de las autoliquidaciones de algunos tributos y que se
publican anualmente; en ellas, la Administracidn vierte sus opiniones y su parecer in-
terpretativo respecto de la liquidacién de cada uno de los gravamenes, al mismo tiem-
po que se ofrecen ejemplos del parecer y de la técnica que se considera correcta por
parte de la Administracidn tributaria. En cuanto a las segundas —las contestaciones a
consultas tributarias—, hay que tener en cuenta que siempre existird alguna materia
respecto a la cual no exista criterio de la Administracién Tributaria. Por lo tanto, al
contribuyente no se le puede exigir que realice una consulta. En definitiva, una dife-
rencia de criterio no puede conllevar, sin mas, el establecimiento de una sancién®.

En dltimo lugar, el art. 179-2 menciona las deficiencias técnicas de los programas
informadticos ofrecidos por la Administracion tributaria para ayudar a la confeccién de
las liquidaciones de algunos tributos. Se trata de una previsién |8gica y, por otro lado,
a medida que avanzan las nuevas tecnologias y se generalizan los procedimientos
telemdticos, necesaria. Lo que hubiese sido inadmisible es que un error informatico
provocase un incumplimiento sancionable.

Hay que sefialar, ademads, que la conducta no es punible ni aun cuando el error
sea detectable y comprensible por un contribuyente con conocimientos elementales
de informatica; por el contrario, el problema estard en demostrar que dicho error se
ha debido a una deficiencia técnica.

Finalmente, para terminar con las eximentes de responsabilidad mencionadas
en el citado art. 179-2 de la LGT, hay que advertir de la ausencia de dos causas que
pueden tener bastante influencia en el ambito fiscal. Se trata, en primer lugar, de la
supresion de la buena fe, que si que aparecia en el art. 33 de la Ley 1/1998, de 26 de
febrero, de Derechos y Garantias de los Contribuyentes y que fue derogada por la

sentacion de la declaracion-autoliquidacion, sin que la Administracion Tributaria conozca la realizacion del
hecho imponible o sus principales elementos y necesite de dicha declaracion para conocerlos y para el ingreso
de la obligacion tributaria correspondiente, por lo que si no se presentan, solo puede conocer estos hechos y
cobrar el tributo mediante la funcion investigadora, y de igual modo cuando la declaracion-autoliquidacion se
ha presentado pero lo ha sido de modo no veraz o incompleto”.

16  Piénsese en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, el Impuesto sobre Sociedades y
el Impuesto sobre el Valor Afiadido, principalmente.

17 Vid.: Anibarro Pérez, S.: La interpretacion razonable de la norma como eximente de la responsabi-
lidad por infraccion tributaria, Lex Nova, Valladolid, 1999, p. 99.
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actual LGT de 2003. Mediante la afirmacidn con cardcter general de la buena fe a car-
go del obligado por un tributo, debia ser la Administracién la que probara la concu-
rrencia de la culpabilidad en la comisién de infracciones tributarias. Sin embargo, a
pesar de su supresion, se puede considerar que la buena fe se encuentra subsumida
en la presuncion de inocencia establecida en el art. 24 de la Constitucién Espafiola y
que rige el ordenamiento administrativo sancionador.

En segundo término se puede advertir que podria haberse introducido como
causa eximente de responsabilidad el hecho de que la declaracion sea elaborada por
la Administracion tributaria o por entidades colaboradoras, cuestién bastante fre-
cuente en la practica; en efecto, si a resultas de dicha actuacién surgen inexactitudes
o se da lugar a una infraccidn tributaria, el sujeto pasivo no podrd alegar su elabora-
cién por dichos érganos o sujetos privados, con lo que se vera sometido a una hipo-
tética sancién por una conducta que no ha cometido. Evidentemente, se podria pen-
sar que estariamos ante una comisién culposa al no haber prestado la diligencia
debida, pero también se puede argumentar que el presunto infractor ha obrado de
acuerdo al parecer de la propia Administracién o de una entidad colaboradora de ella
misma.

Sin embargo, la norma, como hemos analizado, solo no impone una sancién en
el caso de contestaciones a consultas ante la propia Administracién, pero nada se
dice respecto a las actuaciones de colaboracién con los contribuyentes, como es la de
elaborar declaraciones o prestar asistencia técnica para ello; todavia peor es el caso
de las entidades colaboradoras, pues no tienen la consideracién de drgano publico y
por lo tanto no surge ni siquiera el interrogante que nos planteamos®.

Fuera del apartado 2 del art. 179 de la LGT se hallan otros casos de ausencia o de
disminucién de la responsabilidad de los hipotéticos sujetos infractores, como es el
caso del apartado 3 del mismo precepto, que prevé su atenuacion si regularizan su
“situacion tributaria o subsanen las declaraciones, autoliquidaciones, comunicaciones
de datos o solicitudes presentadas con anterioridad de forma incorrecta”.

Para aclarar esta posibilidad el RGRST desarrolla lo que se entiende por regulari-
zacién voluntaria, cuando en su art. 2 considera por tal “/a efectuada antes de la noti-
ficacion de un requerimiento para el cumplimiento de la obligacion tributaria o de la
notificacion del inicio de un procedimiento de comprobacion o investigacion o de un
procedimiento sancionador’. Ademas, los arts. 14 y 15 del citado Reglamento mati-

18  Pueden considerarse a dichas entidades como realizadoras de una labor de asesoria fiscal, al
igual que cualquier otro sujeto particular que se dedique a la confeccién de autoliquidaciones o deberes
tributarios. Por el contrario, se podria incluso plantear para los supuestos en los que es la Administracién
tributaria la que realiza las actuaciones, la peticién de indemnizacién por funcionamiento anormal de los
servicios publicos. Esta temdtica, como es Iégico, excede los limites del presente estudio.

19  Como indican Anibarro Pérez, S. y Sesma Sanchez, B.: “a este respecto, es posible advertir que
para que la actuacidn de la Administracion pueda entenderse que inhibe la voluntariedad de una posterior
actuacién del obligado tributario tendente a la regularizacién de su situacién es preciso que entre una y
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zan el momento preciso y las declaraciones a presentar para poder ampararse en di-
cha regularizacion®.

Cuestidn distinta es la conformidad o no del sujeto infractor con la sancién pro-
puesta por la Administracién tributaria, que entra dentro del terreno de la extincién
de la responsabilidad, pero no es una auténtica causa eximente; de ahi que la aborde-
mos al analizar dicha extincidn.

Para terminar este epigrafe relativo a los principios de la potestad sancionadora
en el campo fiscal, resta referirnos, a la no concurrencia de sanciones tributarias y a
la irrectroactividad de la mismas. Veamos cada una por separado.

El principio de no concurrencia se prevé expresamente en el art. 180 de la LGT,
cuyo andlisis podemos dividir en tres bloques:

En primer lugar, en el apartado 1 del art. 180 se regula la obligatoriedad que tiene
la Administracién tributaria para pasar a la jurisdiccién competente el expediente co-
rrespondiente si se estiman indicios de que una infraccién pueda ser constitutiva de
delito contra la Hacienda Publica; en este caso, el procedimiento administrativo que-
da suspendido en espera de la resolucién del Tribunal. Si se llega a una sentencia
condenatoria, ello significard la ausencia de sancién administrativa y si se archiva la
causa, se proseguira con el procedimiento tributario en el momento en que se hubie-
se suspendido.

Esta primera parte del precepto resume, pues, el principio de non bis in idem,
que, como es bien sabido, obliga a no encausar por un mismo hecho en dos instancias
diferentes: administrativa y jurisdiccional; esto nos pone en relacién con el segundo
apartado del articulo, en el que se prohibe que una misma accién u omisién que deba

otra -la actuacién de la Administracién y la posterior del sujeto- exista un nexo de causalidad”. (Vid.: “Ca-
pitulo VII. Infracciones y sanciones tributarias y procedimiento”, en la Obra Colectiva: Los nuevos reglamen-
tos tributarios, Thomson-Civitas, Navarra, 2006, pp. 275 y 276). A este respecto se puede traer a colacién la
Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Valencia, de 17 de enero de 2003 (Jurisprudencia Tributaria,
2004, 3) en la que se lee lo siguiente: “(... ) ambos elementos, requerimiento y declaracion complementaria,
aunque referidos al mismo impuesto y periodo, no estdn causalmente vinculados, ni tienen relacion alguna, ya
que se refieren a materias radicalmente distintas. De esta forma, al quedar desconectado el requerimiento de
la liquidacion complementaria, carece aquél del efecto intimidatorio propio del mismo, y consiguientemente
la conducta del actor no puede sancionarse como la hace la administracion (...)".

20 Asi el art. 14 del RGRST indica que “no se impondrd la sancion que resulte por la presentacion
fuera de plazo de la autoliquidacion o declaracion exclusivamente en relacion con los datos que hubiesen sido
correctamente declarados en plazo”, mientras que el art. 15, apartado 5 establece: “Cuando se presenten
voluntariamente sin requerimiento previo declaraciones o autoliquidaciones que subsanen las presentadas
con anterioridad de forma incorrecta, si la nueva declaracion o autoliquidacion se presenta conteniendo datos
incompletos, inexactos o falsos, se impondrd la sancion que proceda segtin lo dispuesto en el articulo 199 de la
Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, exclusivamente en relacion con los nuevos datos incorrec-
tamente presentados”; finalmente, el apartado 6 del citado art. 15 prescribe: “No se incurrird en responsabi-
lidad por la contestacion incorrecta a un requerimiento cuando se presente voluntariamente, sin nuevo reque-
rimiento, una nueva contestacion que subsane la presentada con anterioridad”.
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aplicarse como criterio de graduacién —de los que nos ocuparemos posteriormente
en este estudio— no pueda ser sancionada como infraccién independiente?.

Por dltimo, en tercer lugar, la realizacidn de varias acciones u omisiones consti-
tutivas de varias infracciones posibilitara la imposicidon de sanciones por todas ellas?,
mientras que el apartado 4 del art. 180 establece que las sanciones serdn compatibles
con la exigencia del interés de demora y de los recargos del periodo ejecutivo; con
ello se prevén los supuestos de concurso real de infracciones, de modo similar al De-
recho Penal.

En cuanto a la irretroactividad, el art. 178 de la LGT la menciona al indicar que
“el principio de irretroactividad se aplicard con cardcter general, teniendo en conside-
racion lo dispuesto en el apartado 2 del articulo 10 de esta ley”. Dicho art. 10-2 se re-
fiere expresamente a que “/as normas que regulen el régimen de infracciones y san-
ciones tributarias y el de los recargos tendrdn efectos retroactivos respecto de los
actos que no sean firmes cuando su aplicacion resulte mds favorable para el interesa-
do”. Como se deduce facilmente, al permitir el efecto retroactivo paralaregulacién
mds favorable en este terreno, se estd admitiendo la irretroactividad para los su-
puestos en que no se tenga tal caracter beneficioso, de tal manera que a la entrada
en vigor de la nueva LGT, evento que se produjo el 1 de julio de 2004, todas las in-
fracciones y sanciones que no fuesen firmes, acudieron a la LGT de 2003 si tuviesen
mejor cardcter para el sujeto®.

21 Hernanz Martin, A. sintetiza lo dicho en el texto del viejo axioma penalista del non bis in idem
considerando que se puede manifestar de dos formas: externa e interna; externa, al establecerse la prece-
dencia y preferencia de la autoridad judicial penal sobre la Administracién —-como no podia ser de otra
forma- a la hora de sancionar una misma conducta e, interna, cuando en el &mbito administrativo, la san-
cién por un determinado hecho se debe blindar para no ser de nuevo sancionado por el mismo. (Vid.: “Las
sanciones en la Ley General Tributaria y en el Reglamento Sancionador”, ob. cit., pp. 61y 62).

22 Simdn Acosta, E. matiza lo indicado en la norma cuando escribe: “Salvados los casos de concur-
so de leyes, la concurrencia de infracciones determina, como acabamos de decir, la necesidad de sancio-
narlas todas. Cada incumplimiento legalmente tipificado es una infraccién distinta y habra tantas infraccio-
nes como incumplimientos, con independencia de que dichos incumplimientos sean descubiertos o
comprobados en uno solo o en varios procedimientos o expedientes administrativos distintos. Esta regla
se encuentra reflejada, con exceso de detalle, en el articulo 3 del RGRST. Lo esencial es la infraccion consu-
mada y no la unidad o pluralidad de procedimientos administrativos en los que dicha infraccién sea objeto
de tratamiento... Para ello se establece que en cada procedimiento sancionador que se incoe se impondrd
la sancién que hubiese procedido de mediar un solo procedimiento de aplicacién de los tributos, minorada
en el importe de las sanciones impuestas en los procedimientos sancionadores anteriores”. (Vid.: “Capitu-
lo IX. La potestad sancionadora”, ob. cit., p. 848).

23 Para concretar el caracter transitorio de esta medida, la Disposicién Transitoria Cuarta de la LGT
en su apartado 1 prevé lo siguiente: “Esta ley serd de aplicacion a las infracciones tributarias cometidas con
anterioridad a su entrada en vigor, siempre que su aplicacion resulte mds favorable para el sujeto infractor y
la sancion impuesta no haya adquirido firmeza.

La revision de las sanciones no firmes y la aplicacion de la nueva normativa se realizard por los organos
administrativos y jurisdiccionales que estén conociendo de las reclamaciones y recursos, previa audiencia al
interesado” .

Para un mayor detalle en este tema de la irretroactividad, vid.: Hermosin, M.: Procedimiento Sancio-
nador Tributario. Cuestiones Problemdticas, ob. cit., pp. 251y ss.
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Il. SUJETOS INTERVINIENTES EN LAS INFRACCIONES Y SANCIONES
TRIBUTARIAS

Bajo este rétulo nos vamos a ocupar muy brevemente de los sujetos que la LGT
considera como posibles infractores objeto de ulteriores sanciones tributarias; como
es ldgico, también participan en este proceso los drganos de la Administracidn tribu-
taria encargados del procedimiento sancionador, al que nos referiremos posterior-
mente en este trabajo.

El art. 181 de la LGT realiza una enumeracién de quién puede considerarse como
sujeto infractor, considerando como tal a las personas fisicas o juridicas y las entida-
des sin personalidad juridica que menciona el art. 35-4 de la LGT, que realicen las ac-
ciones u omisiones tipificadas como tales en las leyes. Esta prevision legal merece al-
gunas consideraciones.

En primer lugar, las entidades sin personalidad juridica del art. 35-4 de la LGT
son las “herencias yacentes, comunidades de bienes y demds entidades que (... ) cons-
tituyan una unidad econdmica o un patrimonio separado susceptibles de imposicion”.
En consecuencia, se establece un elenco muy amplio de los posibles infractores
tributarios.

Una segunda consideracidn se refiere al art. 181-1 de la LGT, el cual realiza una
enumeracion ejemplificativa —como se deduce de la expresién entre otros— de dichos
sujetos y que, en gran medida, coincide con la que realiza el art. 35 del mismo cuerpo
legal al referirse a los obligados tributarios.

Otro aspecto relevante a destacar es la declaracién como solidaria de la obliga-
cién de pagar la sancién correspondiente si existen varios sujetos que concurran en
la misma infraccién, como preceptua el apartado 3 del art. 181 de la LGT, de manera
similar a lo que sucede frente a la obligacién tributaria derivada de un gravamen (art.
35-6 de la LGT).

Finalmente y para terminar este apartado hay que llamar la atencién sobre el he-
cho de que se permite sancionar tanto a personas fisicas como a personas juridicas o
sociedades; para estas Ultimas, ademds, el art. 182-3 de la LGT, admite que se transmita

24 Dice el art. 181-1: “Serdn sujetos infractores las personas fisicas o juridicas y las entidades mencio-
nadas en el apartado 4 del articulo 35 de esta ley que realicen las acciones u omisiones tipificadas como infrac-
ciones en las leyes. Entre otros, serdn sujetos infractores los siguientes:

a) Los contribuyentes y los sustitutos de los contribuyentes.

b) Los retenedores y los obligados a practicar ingresos a cuenta.

¢) Los obligados al cumplimiento de obligaciones tributarias formales.

d) Lasociedad dominante en el régimen de consolidacion fiscal.

e) Las entidades que estén obligadas a imputar o atribuir rentas a sus socios 0 miembros.

f) El representante legal de los sujetos obligados que carezcan de capacidad de obrar en el orden tri-
butario”.
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la responsabilidad a sus sucesores® -liquidadores u otras sociedades—, a diferencia de
lo que sucede con las personas fisicas que, como comprobaremos al abordar la extin-
cién de las infracciones y sanciones, desaparece con la muerte del sujeto infractor.

IV. LAS INFRACCIONES TRIBUTARIAS
1. Concepto

El art. 183-1 de la LGT ofrece una definicién de infracciones tributarias como “/as
acciones u omisiones dolosas o culposas con cualquier grado de negligencia que estén
tipificadas y sancionadas como tales en esta u otra ley”.

Como se comprueba de la atenta lectura del precepto, varias son las caracteris-
ticas de una infraccidn tributaria y que podemos exponer del modo siguiente:

En primer lugar se trata de una conducta de caracter positivo o negativo, como
se desprende del inciso “acciones u omisiones”, de tal modo que se esta pensando
claramente en el supuesto de ausencia de actividad por parte de los sujetos pasivos
de un gravamen, tal como la no presentacién de declaraciones o autoliquidaciones
pertinentes.

En segundo término se concreta el principio de responsabilidad que ya analiza-
mos anteriormente, pero no cualquier tipo de responsabilidad, puesto que al mencio-
nar el cardcter doloso o culposo, aunque sea con cualquier grado de negligencia se
esta obviando una de cardcter objetivo, por lo que siempre hard falta una minima in-
tervencion de la voluntad o de la actitud del sujeto infractor.

Por ultimo, el precepto citado se refiere a la tipicidad de las infracciones, que de-
ben estar contenidas en la LGT o en cualquier otra normativa, como sucede con las de
contrabando, que se prevé en el apartado 3 del aludido art. 183 de la LGT que se “regirdn
por su normativa especifica’, tematica que excede los limites de este estudio®.

25 Como opina Simén Acosta, E.: “El fundamento de la transmisibilidad de las sanciones de las
personas juridicas es el mismo que hemos sefalado antes para justificar su imputabilidad: la sociedad es
una persona ficta, una creacién del Derecho para encauzar la actividad de las personas naturales que son
las que soportan, en su patrimonio, los efectos de las sanciones pecuniarias impuestas a la persona juridi-
ca. No es razonable que el sucesor de la persona juridica se enriquezca mientras no estén satisfechas las
responsabilidades pecuniarias en que haya incurrido la persona juridica por la comisién de infracciones”.
(vid.: “Capitulo IX. La potestad sancionadora”, ob. cit., p. 831).

El art. 40-5 de la LGT, cuando se refiere a los sucesores de las personas juridicas y de entidades sin
personalidad que menciondbamos mas arriba en el texto, establece que las sanciones tributarias se exigi-
ran a los citados sucesores “hasta el limite del valor de la cuota de liquidacion que les corresponda”, lo que
supone un tope para cada uno de ellos, lo que puede dar lugar a supuestos en que no se cubra el total de
la sancién y nos permite afirmar que, en ocasiones, la sancién no se sufragard en la cuantia integra y se
perderd parte de la misma.

26 Dicha regulacién consiste en la Ley Organica 12/1995, de 12 de diciembre, de Represién del Con-
trabando, en la que se contienen los delitos penales y las infracciones administrativas sobre esta cuestion,
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En definitiva, la conceptuacion que ofrece la LGT no ofrece lugar a dudas sobre
el caracter y la calificacién de las infracciones tributarias; cuestién aparte supone la
clasificacidn o calificacién de las mismas que estudiamos seguidamente.

2. Tipificacién en la Ley General Tributaria

A la hora de clasificar las infracciones tributarias, el art. 183-2 de la LGT establece
una divisidn tripartita entre leves, graves y muy graves, de modo similar a las de carac-
ter administrativo® y para distinguir entre ellas, el art. 184 del mismo cuerpo legal las
califica de tal forma remitiéndose a la tipificacién contenida en los articulos 1912 206
de la LGT, advirtiéndose que cada infraccién se subsumird en la categoria correspon-
diente con cardcter unitario®. En consecuencia, habrd que comprobar para cada una
de las infracciones tipificadas en dichos preceptos si son leves, graves o muy graves,
cuyos criterios para realizar tal distincion difieren de unas a otras®. En el caso de
concurrencia de multiples circunstancias determinantes en varias infracciones, el art.
9-1 del RGRST establece que “se tomard en consideracion la que determine una mayor
gravedad de la conducta”.

y el Real Decreto 1649/1998, de 24 de julio, por la que se desarrolla el Titulo Il de la Ley Organica anterior,
en relacién con las infracciones administrativas de contrabando.

También podemos mencionar, a titulo de ejemplo, la Ley 38/1992, de 28 de diciembre, de Impuestos
Especiales, en la que se contemplan infracciones y sanciones propias del régimen juridico de este tipo de
gravamenes; asf, los arts. 19, 35, 45, 55 y 87 de dicha norma contienen las correspondientes a los Impuestos
Especiales de Fabricaciény el art. 72 las de del Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transpor-
te; no obstante y de modo similar a la LGT, el art. 19 de la Ley 38/1992 establece, en su apartado 1 que “E/
régimen de infracciones y sanciones en materia de impuestos especiales de fabricacion se regird por lo dispues-
to en la Ley General Tributaria, en las normas especificas que para cada uno de estos impuestos se establecen
en esta ley y en las contenidas en los siguientes apartados”. Es decir, siempre tendran cardcter y aplicacién
general las disposiciones incluidas en la LGT.

27 Como indica Simdn Acosta, E.: “La LGT se aparta de la tradicional clasificacion de las infraccio-
nes tributarias (simples, de omisién y de defraudacién hasta 1985 y simples y graves desde esa fecha hasta
2003) para acomodarse a lo dispuesto por el articulo 129.1 de la LRJ-PAC... Se aprecia en el texto de la ley
que la clasificacién de las infracciones tributarias en leves, graves y muy graves ha sido introducida forza-
damente, pues ni aparecen claros los criterios determinantes de la mayor o menor gravedad de la conduc-
ta, ni son muchas las consecuencias de la inclusién de la infraccién en una de esas categorias. No existe un
catdlogo de sanciones para cada clase de infracciones, por lo que no existe un paralelismo entre la escala
de gravedad y la cuantia de la sancién. Tampoco es aqui aplicable la diferencia de periodo de prescripcién
establecida por el articulo 132 de la LRJ-PAC segln las distintas clases”. (Vid.: “Capitulo IX. La potestad
sancionadora”, ob. cit., p. 856).

28 Como escriben Anibarro Pérez, S. y Sesma Sanchez, B.: ““... dado que se opta por una calificacién
unitaria y no plural, no cabe fragmentar la conducta infractora, sino que ésta debe ser analizada en su
conjunto, lo cual plantea el problema de qué ocurre cuando en relacién con una misma conducta infracto-
ra concurran diversas circunstancias que puedan determinar diferentes calificaciones de la infraccion”.
(vid.: “Capitulo VII. Infracciones y sanciones tributarias y procedimiento”, en la Obra Colectiva: Los nuevos
reglamentos tributarios, Thomson-Civitas, Navarra, 2006, p. 287).

29 A nuestro parecer, la regulacién en la anterior LGT de 1963 suponia una nota de mayor senci-
llez y seguridad juridica —en contra del parecer de la Exposicién de Motivos de la nueva LGT de 2003-,
puesto que la division entre infracciones simples y graves se hacia sobre la base del perjuicio econémico
o no para la Hacienda Publica, hecho que actualmente reviste mayor complejidad, como estudiamos en
el texto.
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Con cardcter general, el art. 184 de la LGT se ocupa de exponer dos criterios a los
que se remiten continuamente las infracciones de los arts. 191 y ss. de la misma nor-
ma; se trata de la ocultacién de datos y de la presencia de medios fraudulentos.

La ocultacién de datos se define en el apartado 2 del art. 184 de la LGT como el
supuesto en que “no se presenten declaraciones en las que se incluyan hechos u opera-
ciones inexistentes o con importes falsos, o en las que se omitan total o parcialmente
operaciones, ingresos, rentas, productos, bienes o cualquier otro dato que incida en la
determinacion de la deuda tributaria, siempre que la incidencia de la deuda derivada de
la ocultacion en relacion con la base de la sancidn sea superior al 10 por 100”. Este apar-
tado merece algunos comentarios de interés.

En primer lugar, supone una conducta positiva y negativa, ya que se aplica tanto para
la presentacion de declaraciones tributarias erréneas —siempre con un elemento de dolo
o culpa- en las que se omitan datos o se falseen los mismos, o para la ausencia de presen-
tacion de declaraciones, con lo que estarfamos ante una comisién por omision.

En segundo término, es necesario que las actuaciones aludidas den lugar a altera-
ciones en la cuantificacion de la deuda tributaria superiores al 10 por 100 en relacién con
la base de la sancion, es decir, con el importe dejado de ingresar o de declarar a conse-
cuencia de la infraccidn cometida. Si no se supera dicho importe, no podrd utilizarse
este criterio de calificacién de infracciones®® y para concretar este método de cdlculo el
art. 10 del RGRST establece una férmula matematica que intenta de este modo objeti-
var el sistema y asi tratar de respetar el principio de seguridad juridica®'. A nuestro pare-
cer, se esta ofreciendo una complejidad innecesaria en aras a dicha seguridad.

En cuanto a la presencia de medios fraudulentos, el apartado 3 del art. 184 de la
LGT considera que se produce tal eventualidad en tres supuestos distintos*:

30 Debe observarse que los criterios que analizamos en el texto se emplean para calificar, en cada
tipo de infraccidn, si son leves, graves o muy graves, pero no como un medio de graduacién de la cuantifi-
cacion de las sanciones que les correspondan; para ello se utilizan otros métodos como examinaremos en
el siguiente epigrafe de este estudio.

31 Dicho art. 10 del RGRST tiene el siguiente tenor literal: “1. La incidencia de la deuda derivada de la
ocultacion sobre la base de la sancidn se determinard por el coeficiente regulado en el apartado 2.

2. Elcoeficiente a que se refiere el apartado anterior se determinard multiplicando por 100 el resultan-
te de una fraccion en la que figuren:

a) Enel numerador, la suma del resultado de multiplicar los incrementos realizados en la base imponible
o liquidable en los que se haya apreciado ocultacion por el tipo de gravamen del tributo, si dichos incrementos se
producen en la parte de la base gravada por un tijpo proporcional o, si se producen en la parte de la base gravada
por una tarifa, por el tipo medio de gravamen resultante de su aplicacion, mds los incrementos realizados direc-
tamente en la cuota del tributo o en la cantidad a ingresar en los que se haya apreciado ocultacion.

b) En el denominador, la suma del resultado de multiplicar todos los incrementos sancionables que se
hayan regularizado en la base imponible o liquidable por el tipo de gravamen del tributo, si dichos incremen-
tos se producen en la parte de la base gravada por un tipo proporcional o, si se producen en la parte de la base
gravada por una tarifa, por el tipo medio de gravamen resultante de su aplicacion, mds los incrementos san-
cionables realizados directamente en la cuota del tributo o en la cantidad a ingresar”.

32 Denuevo, el RGRST regula el célculo de la incidencia de este criterio sobre la base de la sancién
enlos arts. 11y 12, de modo similar al expuesto en la nota a pie de pagina anterior, por lo que ahorramos su
cita literal en este momento.
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Primero.—Existencia de anomalias sustanciales en la contabilidad y en los libros
o registros establecidos por la normativa tributaria®; en este sentido la propia norma
trata de aclarar dicho concepto juridico indeterminado, al indicar que “se consideran
anomalias sustanciales: 1.° El incumplimiento absoluto de la obligacion de llevanza de la
contabilidad o de los libros o registros establecidos por la normativa tributaria.

2.° Lallevanza de contabilidades distintas que, referidas a una misma actividad y
ejercicio econdmico, no permitan conocer la verdadera situacion de la empresa.

o

3.° La llevanza incorrecta de los libros de contabilidad o de los libros o registros
establecidos por la normativa tributaria, mediante la falsedad de asientos, registros o
importes, la omision de operaciones realizadas o la contabilizacion en cuentas incorrec-
tas de forma que se altere su consideracion fiscal. La apreciacion de esta circunstancia
requerird que la incidencia de la llevanza incorrecta de los libros o registros represente
un porcentaje superior al 50 por 100 del importe de la base de la sancion”.

Segundo.—Empleo de facturas, justificantes u otros documentos falsos o falsea-
dos, cuando su incidencia represente un porcentaje superior al 10 por 100 de la base
de la sancién3.

Tercero.—Utilizacidn de personas o entidades interpuestas cuando el infractor
haya hecho figurar a nombre de un tercero, con o sin su consentimiento, la titularidad
de bienes, derechos, rentas, ganancias o realizacién de operaciones con trascenden-
cia tributaria de las que se deriva la infraccidn de que se trate.

Retomando el hilo conductor de este epigrafe, resta enumerar, pues resultaria
imposible abordarlas con detalle en el marco del presente estudio, las dieciséis in-
fracciones tributarias que regula la LGT en sus arts. 191 a 206%; para ello, enunciare-
mos su contenido esencial, la base sobre la que girara la posible sancidn y los princi-
pales elementos de calificacidon de cada una de ellas para que se cataloguen como
leves, graves o muy graves3.

33 Véase el art. 29 del Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se aprueba el Reglamento
General de las actuaciones y los procedimientos de gestién e inspeccién tributaria y de desarrollo de las
normas comunes de los procedimientos de aplicacién de los tributos, en el que se definen la obligaciones
de llevanza de libros-registro mencionadas en el texto.

34 Enestesentido el apartado 2 del art. 4 del RGRST desarrolla lo que se entiende por operaciones
o facturas o documento falsos, acudiendo a su mencién como de naturaleza distinta de las reales, siempre,
eso si, que hayan sido instrumento para la comisién de la infraccién correspondiente.

35 La LGT se refiere en su Capitulo Ill a la Clasificacion de las infracciones y sanciones tributarias, si
bien el titulo pensamos que es engafioso, ya que no se realiza ninguna clasificacién propiamente dicha,
sino que se limita a describir cada una de manera secuencial, sin ningun tipo de método de divisién o de
agrupamiento entre ellas. Quizé se podria interpretar que sigue un criterio de mayor a menor gravedad de
las conductas ilicitas, ya que parte de infracciones por dejar de ingresar cantidades y termina con las relati-
vas a deberes informativos; en todo caso, hubiese sido preferible que se comentara expresamente el crite-
rio para la enumeracion o la justificacién del mismo.

36 Dejamos para el siguiente epigrafe de este estudio la sancién correspondiente a cada una de
ellas.
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Primera (art. 191 LGT): dejar de ingresar la deuda tributaria que debiera resultar
de una autoliquidacion, supuesto tipico de fraude fiscal, tomandose como base de la
sancién la cantidad dejada de ingresar. Los criterios para calificarla dependen de su
cuantia, normalmente hasta 3.000 euros para ser leve y si ha habido ocultacién o
mecanismos fraudulentos, tal como los hemos definido anteriormente. Si se exce-
den las cantidades se tratara de una infraccion grave o muy grave para los medios
fraudulentos.

Segunda (art. 192 LGT): incumplir la obligacion de presentar de forma completa y
correcta declaraciones o documentos necesarios para practicar liquidaciones, toman-
dose como base de la sancidn la diferencia que resulte de la adecuada liquidacién del
tributo y la que hubiera procedido de acuerdo con los datos declarados. Serd leve si
no excede de 3.000 euros o no ha habido ocultacién y grave o muy grave si concurren
los mismos criterios indicados para la infraccién anterior.

Tercera (art. 193 LGT): obtener indebidamente devoluciones; se trata de devolu-
ciones tributarias propias de cada gravamen, como sucede, por ejemplo, con el Im-
puesto sobre la Renta de las Personas Fisicas o con el Impuesto sobre el Valor Afadi-
do. Labase delasancidn sera la cantidad devuelta sin derecho a ello y la diferenciacién
entre leve, grave o muy grave es igual a la efectuada para los supuestos de infraccién
anteriores.

Cuarta (art. 194 LGT): solicitud indebida de devoluciones, beneficios o incentivos
fiscales; en este caso, ya no se trata de haber obtenido la cantidad de manerailicita, sino
de falsear los datos necesarios para pedirla o para disfrutar de beneficios fiscales, como
exenciones o deducciones fiscales. La infraccién se califica, a diferencia de las anterio-
res, solamente como grave y como base de la sancidn se tomara la cantidad indebida-
mente solicitada (que no percibida, ya que si no, consistiria en la tercera infraccion).

Quinta (art. 195 LGT): determinacion o acreditacion improcedente de partidas po-
sitivas o negativas o créditos tributarios aparentes. La base de la sancidn sera la canti-
dad improcedentemente atribuida y la infraccién se califica como grave. Se trata de
partidas que den origen a declaraciones tributarias diferentes a las que corresponde-
rian en realidad.

Sexta (art. 196 LGT): imputacion incorrecta de bases imponibles, rentas o resulta-
dos por entidades sometidas a un régimen de imputacion de rentas; en este caso, se
trata de entidades en dicho régimen, principalmente las entidades sin personalidad
del art. 35-4 de la LGT, a las que ya nos hemos referido al tratar de los sujetos infrac-
tores. La base de la sancién es la cuantia que se ha atribuido de manera irregular a los
socios, participes o comuneros de tales entidades, calificdndose la infraccidn tnica-
mente como grave.

Séptima (art. 197 LGT): imputacion incorrecta de deducciones, bonificaciones o
pagos a cuenta en las entidades en régimen de imputacion de rentas; supuesto muy
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similar al anterior, solo que en vez de incidir sobre bases imponibles, se refiere a las
cantidades a descontar sobre la cuota tributaria. Coincide con ella en la base de la
sanciény en su caracter grave.

Octava (art. 198 LGT): no presentacion en plazo de declaraciones o autoliquida-
ciones sin que se produzca perjuicio econémico a la Hacienda Puiblica por ello o por no
comunicar el domicilio fiscal o las condiciones de algunas autorizaciones; se trata ya
de casos en los que a resultas de la comisién de la conducta, no se ha producido un
menoscabo al erario publico, es decir, no se ha producido un beneficio fiscal no justi-
ficado para el sujeto infractor. Sin embargo, se ha dejado de cumplir con algunos de-
beres tributarios o se ha cometido alguna irregularidad en los plazos correspondien-
tes para cumplir con los mismos. La infraccidn se califica siempre como leve.

Novena (art. 199 LGT): presentacion incorrecta de declaraciones o autoliquidacio-
nes sin perjuicio econdmico para la Hacienda Puiblica. En este supuesto, la diferencia
con la anterior conducta estriba en que ahora se ha presentado en plazo el deber
correspondiente, pero se ha hecho de forma no adecuada, es decir, mediante datos
falsos, inexactos o incompletos; siempre eso si, que no se produzca una disminucién
de la cantidad a contribuir en concepto de tributo. En esta ocasidn la infraccién se
califica como grave.

Décima (art. 200 LGT): incumplimiento de obligaciones contables y registrales,
con esta infraccion se inician las relativas a las irregularidades en los deberes forma-
les de documentacion inherentes a los tributos. Aqui, como se deduce facilmente,
esta conducta, asi como muchas de las siguientes, son también un medio para califi-
car un ilicito como medio fraudulento, por lo que todo ello conduce a una cierta com-
plejidad y a riesgo de duplicidad de sancién por el mismo hecho. Para evitar esta si-
tuacién, como ya hemos examinado, el art. 180-2 de la LGT prescribe que una misma
accién u omision que deba aplicarse como criterio de graduacién de una infraccién o
como circunstancia de calificacién como grave o muy grave, no podra ser sancionada
de forma independiente. En definitiva, se declara la precedencia de estos criterios
como medios de graduacién, mds que en forma de ilicitos auténomos. Si se entiende
que es una infraccién, subsumida en este art. 200 de la LGT, se considera siempre
como grave.

Undécima (art. 201 LGT): incumplimiento de obligaciones de facturacion o docu-
mentacion, relativas a la expedicidn, remisidn, rectificaciéon y conservacion de las mis-
mas. Podemos considerar reproducidas aqui las observaciones realizadas en el su-
puesto anterior, con la salvedad de que se puede calificar como infraccién grave o
leve, en funcidn de su cuantia o la dimensién del incumplimiento.

Duodécima (art. 202 LGT): incumplimiento de obligaciones relativas a la utiliza-
ciony a la solicitud del niimero de identificacion fiscal (NIF) o de otros niimeros o codi-
gos. Podrd ser leve si se trata de sujetos particulares, grave si son entidades de crédi-
to o muy grave si se trata de comunicar datos falsos para solicitar los niumeros de
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identificacién fiscal provisionales o definitivos; esto ultimo estd pensado principal-
mente para el caso de personas juridicas.

Decimotercera (art. 203 LGT): resistencia, obstruccion, excusa o negativa a las
actuaciones de la Administracion tributaria. La norma trata de definir qué se entiende
por tal, principalmente si se han notificado las actuaciones al sujeto infractor y éste
ha dilatado, entorpecido o impedido las mismas, ya sea en el marco de un procedi-
miento inspector o de otras circunstancias de la gestion fiscal®”. La infraccién se califi-
caen el precepto como grave.

Decimocuarta (art. 204 LGT): incumplimiento del deber de sigilo exigido a los re-
tenedores y a los obligados a realizar ingresos a cuenta. Se califica como grave y entra
dentro de la esfera de la intimidad personal y de la inviolabilidad de las comunicacio-
nes, de acuerdo con el art. 18 de la Constitucién Espafiola. Evidentemente tiene que
tratarse de conductas y de datos relevantes, pues de otro modo no se generaria el
perjuicio que la ley trata de impedir.

Decimoquinta (art. 205 LGT): incumplimiento de la obligacion de comunicar correc-
tamente datos al pagador de rentas sometidas a retencion o ingreso a cuenta; en este
caso, se estd pensando principalmente en los perceptores de rendimientos del trabajo
en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, calificandose como leve o muy
grave, en funcidn de si el sujeto retenido tenga o no la obligacién de presentar la decla-
racion por el gravamen correspondiente. Como base de la sancién se calculara la dife-
rencia entre lo efectivamente retenido y lo que debié hacerse correctamente.

Decimosexta (art. 206 LGT): incumplimiento de la obligacion de entregar el certi-
ficado de retenciones o ingresos a cuenta; de nuevo se incide sobre conductas relati-
vas a los deberes de efectuar pagos a cuenta en los impuestos sobre la renta. Ahora
se trata de una conducta del pagador, que debe entregar dicho certificado al precep-
tor de un rendimiento. La infraccidn se califica como leve.

V. LAS SANCIONES TRIBUTARIAS
1. Tipificacién

Antes de abordar la diversa tipologia de sanciones presentes en la LGT, hay que
advertir acerca de una cuestidn importante que consiste en que, en la nueva regula-

37 Elapartado 1del art. 203 de la LGT entiende, entre otras, que se producen las conductas ilicitas
en los siguientes supuestos: “a) No facilitar el examen de documentos, informes, antecedentes, libros, regis-
tros, ficheros, facturas, justificantes y asientos de contabilidad principal o auxiliar, programas y archivos infor-
madticos, sistemas operativos y de control y cualquier otro dato con trascendencia tributaria.

b) No atender algtin requerimiento debidamente notificado.

¢) Laincomparecencia, salvo causa justificada, en el lugar y tiempo que se hubiera sefialado.

d) Negar o impedir indebidamente la entrada o permanencia en fincas o locales a los funcionarios de
la Administracion tributaria o el reconocimiento de locales, mdquinas, instalaciones y explotaciones relaciona-
dos con las obligaciones tributarias.

e) Las coacciones a los funcionarios de la Administracion tributaria”.
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cidn de 2003, se ha cambiado el criterio contenido en la anterior LGT de 1963 en el
sentido de separar las sanciones tributarias del resto de componentes de la deuda
tributaria; en efecto, el vigente art. 58 de la LGT de 2003 no incluye entre las posibles
partes integrantes de la deuda tributaria a las sanciones, como si ocurria en la norma-
tiva de 1963, por lo que no les son aplicables los criterios y principios de la misma3®. La
causa no es otra que separar ambos regimenes, como sucede, por ejemplo, con las
causas de extincidn de las sanciones o del procedimiento sancionador.

Entrando ya en las clases de sanciones que pueden aplicarse, el art. 185 de la LGT
la divide en pecuniarias y no pecuniarias de cardcter accesorio; a su vez, las pecunia-
rias pueden consistir en una multa fija o en una multa proporcional.

Respecto a las pecuniarias, al tratarse de una multa, habra que estar a la cuantia
correspondiente que establecen los arts. 191 a 206 para cada una de las infracciones
tributarias que exponiamos en el epigrafe anterior y de las que daremos noticia segui-
damente. En cuanto a las no pecuniarias, el art. 186 de la LGT prescribe su imposicién
en algunos supuestos, haciéndolo depender del importe de la cuantia de la multa
correspondiente y del caracter grave o muy grave de la infraccidn.

Asi, el citado art. 186 prevé dos situaciones para aplicar sanciones no pecuniarias
de cardcter accesorio:

En primer lugar, si se trata de una infraccién grave o muy grave y la multa pecunia-
ria ha sido igual o superior a 30.000 euros, aplicdndose a su vez el criterio de gradua-
cién de sanciones consistente en la comision repetida de infracciones tributarias®, el
apartado 1 de dicho precepto establece la posible imposicidn de lo siguiente:

Primero: la pérdida del derecho a obtener subvenciones o ayudas publicas y del
derecho a aplicar beneficios e incentivos fiscales de caracter rogado durante el plazo
de una afio para una infraccién grave o de dos afios si es muy grave.

Segundo: la prohibicién de contratar con la Administracién publica que hubiera
impuesto la sancién durante el plazo de un afio para infraccién grave o dos afios si es
muy grave.

En segundo término, si es una infracciéon muy grave y la multa pecuniaria fue igual
0 superior a 60.000 euros, utilizandose el criterio de graduacion de comisién repetida
de infracciones tributarias, las sanciones accesorias indicadas se pueden extender has-
ta cinco afios, dependiendo de la cuantia y gravedad de la multa impuesta.

38 Elapartado 3 del art. 58 de la LGT establece: “Las sanciones tributarias que puedan imponerse de
acuerdo con lo dispuesto en el titulo IV de esta ley no formardn parte de la deuda tributaria, pero en su recau-
dacion se aplicardn las normas incluidas en el capitulo V del titulo Il del esta ley”.

39 De este criterio de graduacidn, asi como de los demds contenido en la ley nos ocupamos en el
siguiente epigrafe de este apartado del trabajo.
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En tercer lugar, el art. 186 prevé la sancién no pecuniaria de la suspensidén del
ejercicio de profesiones oficiales, cargo o empleo publico de tres a doce meses, si se
han vulnerado los deberes de colaboracidn previstos en la legislacion fiscal y se ha
incurrido en la infraccién correspondiente, tal como las definimos en el epigrafe ante-
rior de este trabajo*°.

Pasando a enumerar las diferentes sanciones pecuniarias previstas en cada una
de las 16 infracciones tributarias podemos esquematizarlas del modo siguiente, de
manera similar a como las enunciamos al examinarlas al exponer su tipologfa:

Primera (art. 191 LGT): dejar de ingresar la deuda tributaria que debiera resultar
de una autoliquidacion. La sancidn para las infracciones leves y graves podra ser del
50 al 100 por 100 de la base correspondiente, mientras que para las muy graves osci-
lard entre el 100 y el 150 por 100.

Segunda (art. 192 LGT): incumplir la obligacion de presentar de forma completa y
correcta declaraciones o documentos necesarios para practicar liquidaciones. Mismos
porcentajes que para la anterior.

Tercera (art. 193 LGT): obtener indebidamente devoluciones. |dénticas cuantias.

Cuarta (art. 194 LGT): solicitud indebida de devoluciones, beneficios o incentivos
fiscales. Normalmente multa del 15 por 100 de la base de la sancidn, salvo que se trate
de la omisién de datos relevantes o la inclusién de algunos falsos, para los que se
impondrd una multa fija de 300 euros.

Quinta (art. 195 LGT): determinacion o acreditacion improcedente de partidas po-
sitivas o negativas o créditos tributarios aparentes. Multa del 15 por 100 si son parti-
das a compensar o a deducir de la base imponible o del 50 por 100 si se trata de parti-
das a deducir en la cuota de un gravamen.

Sexta (art. 196 LGT): imputacion incorrecta de bases imponibles, rentas o resulta-
dos por entidades sometidas a un régimen de imputacion de rentas. Multa pecuniaria
proporcional del 40 por 100.

Séptima (art. 197 LGT): imputacion incorrecta de deducciones, bonificaciones o
pagos a cuenta en las entidades en régimen de imputacion de rentas. Multa proporcio-
nal del 75 por 100.

Octava (art. 198 LGT): no presentacion en plazo de declaraciones o autoliquidacio-
nes sin que se produzca perjuicio econémico a la Hacienda Publica por ello o por no comu-

40 Elart. 186 de la LGT entiende por profesiones oficiales “/as desemperiadas por registradores
de la propiedad y mercantiles, notarios y todos aquellos que, ejerciendo funciones publicas, no perciban
directamente haberes del Estado, comunidades auténomas, entidades locales u otras entidades de dere-
cho publico”.
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nicar el domicilio fiscal o las condiciones de algunas autorizaciones. En este caso la san-
cién varia en funcién de los posibles requerimientos de la Administracién o si se trata de
obligaciones aduaneras; asf, con caracter general se impondra una sancion fija de 200
euros o de 400 euros si son obligaciones censales o de representacion legal. Si se trata
de datos aislados no comunicados, la multa sera de 20 euros por dato, con un minimo de
300 euros y un maximo de 20.000 euros. Si no ha habido requerimientos de la Adminis-
tracidn tributaria, las multas se pueden imponer en la mitad de las cuantias indicadas y si
ha habido requerimiento, la sancién serd compatible con la del art. 203 de la LGT. Final-
mente, para las obligaciones aduaneras, las multas oscilan entre un fijo de 200 euros y un
variable del 1 por 1.000 del valor de las mercancias, con un maximo de 6.000 euros.

Novena (art. 199 LGT): presentacion incorrecta de declaraciones o autoliquidacio-
nes sin perjuicio econémico para la Hacienda Publica. Se acude a cuantias idénticas a
la anterior.

Décima (art. 200 LGT): incumplimiento de obligaciones contables y registrales. La
norma acude aqui a cierto casuismo y se imponen desde multas fijas de 150 a 300
euros a variables del 1 por 100 de los cargos, abonos o anotaciones incorrectas, con
un maximo de 6.000 euros, dependiendo de la gravedad de las actuaciones y de la
incidencia de las mismas en las obligaciones fiscales.

Undécima (art. 201 LGT): incumplimiento de obligaciones de facturacion o docu-
mentacion. Para las infracciones graves multa del 2 por 100 del conjunto de operacio-
nes incorrectas y para las muy graves, multa del 75 por 100.

Duodécima (art. 202 LGT): incumplimiento de obligaciones relativas a la utiliza-
ciony a la solicitud del nimero de identificacion fiscal (NIF) o de otros niimeros o codi-
gos. Si se califica como leve, multa fija de 150 euros; si es grave, multa proporcional
del 5 por 100 y si es muy grave, multa fija de 30.000 euros.

Decimotercera (art. 203 LGT): resistencia, obstruccion, excusa o negativa a las
actuaciones de la Administracion tributaria. Se aplicard una multa fija o proporcional
que variara desde 150 a 600.000 euros, en funcién del tipo de conducta y del porcen-
taje de las operaciones o informaciones a las que se ha imposibilitado el acceso de la
Administracidn tributaria.

Decimocuarta (art. 204 LGT): incumplimiento del deber de sigilo exigido a los re-
tenedores y a los obligados a realizar ingresos a cuenta. Multa de 300 euros por cada
dato o conjunto de datos referidos a una misma persona o entidad.

Decimoquinta (art. 205 LGT): incumplimiento de la obligacion de comunicar correc-
tamente datos al pagador de rentas sometidas a retencion o ingreso a cuenta. Si se cali-
fica como leve, multa proporcional del 35 por 100 y si es muy grave, del 150 por 100.

Decimosexta (art. 206 LGT): incumplimiento de la obligacion de entregar el certifica-
do de retenciones o ingresos a cuenta. Para este Ultimo supuesto, multa fija de 150 euros.
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Como conclusidn podemos indicar que la normativa ha optado en la nuevaregu-
lacion desde 2003 por un casuismo que podemos juzgar, a nuestro parecer, como
excesivo, al mismo tiempo que se complica innecesariamente la cuantificacion con
circunstancias agravantes o con medios de calificacion muy similares. Desde estas
paginasy, a causa de los limites de este trabajo, solo pretendemos dar noticia de todo
ello y tratar de aportar cierta claridad al tema.

2. (Criterios de graduacién y cuantificacion

Después de sefialar las diferentes multas fijas o proporcionales, asi como las san-
ciones no pecuniarias accesorias que estan previstas para el numeroso elenco de in-
fracciones tributarias, resta, en aras de determinar la correcta cuantificacién de las
sanciones, referirnos a diversos criterios de graduacion de las mismas contenidos en
los arts. 187 y 188 de la LGT. Para ello dividiremos el estudio en dos bloques, en fun-
cién de si son favorables o no al sujeto infractor*.

Entre las no favorables se encuentran tres circunstancias, todas ellas previstas
enelart.187 de la LGT:

Primera: la comision repetida de infracciones tributarias, que se considera produ-
cida si el sujeto infractor hubiera sido sancionado por una infraccién de la misma na-
turaleza en virtud resolucién firme en via administrativa dentro de los cuatro afios
anteriores a la comision de la infraccidn. El precepto prevé que se consideraran de la
misma naturaleza aquellas que se incluyan en el mismo articulo, salvo las de los arts.
191, 192 y 193 de la LGT que se entenderdn todas ellas similares entre si a estos efec-
tos®. Si concurre este criterio de graduacidn se incrementara la sancién desde 5 a 25
puntos porcentuales, en funcién de si se trata de una infraccion leve, grave o muy
grave®,

Segunda: si se ha producido perjuicio economico para la Hacienda Publica; para
ello, se calculard en virtud del porcentaje existente entre la base de la sancién y la
cuantia total de la deuda tributaria correspondiente. La sancién se ampliard entre 10
y 25 puntos porcentuales dependiendo de dicho perijuicio.

41 Hay que advertir que el apartado 2 del art. 187 de la LGT permite que todos los criterios de gra-
duacién mencionados y analizados en el texto se puedan aplicar de manera simultanea.

42 Vid., en este sentido, los interesantes comentarios de Ribes Ribes, A.: “Reincidencia y ejecutivi-
dad de la sancién: reflexiones criticas en torno al articulo 187.1.°a) de la Ley General Tributaria”, Nueva Fis-
calidad, nim. 2, 2005, pp. 64 y ss.

43 Para concretar situaciones dudosas y para tratar de aclarar la aplicacién de este criterio, el art.
5 del RGRST indica que “cuando el sujeto infractor hubiese sido sancionado por varias infracciones de la mis-
ma naturaleza (...) de todas ellas se computard como unico antecedente la infraccidn cuya calificacion haya
resultado mds grave. 2. Cuando se realicen actuaciones relativas a una determinada obligacion tributaria, no
constituird antecedente la imposicion de sanciones por infracciones de la misma naturaleza derivadas de liqui-
daciones provisionales referidas a la misma obligacion (...)”.
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Tercera: si ha existido incumplimiento sustancial de la obligacion de facturacion o
documentacion. En este caso, se trata también de unainfraccién por si misma tipifica-
day como un medio de calificar una infraccién como cometida con medios fraudulen-
tos. Si se toma como criterio de graduacion, es preciso que afecte a mas del 20 por
100 del importe de las operaciones sujetas al deber de facturacién4. La oscilacién de
la multa dependera de cada una de las infracciones y de las cuantias en ellas conteni-
das y que hemos expuesto anteriormente?.

Como criterio favorable al sujeto infractor solamente esta previsto el acuerdo o
conformidad del interesado, previsto en el art. 187-1-d) de la LGT; para ello, se necesi-
tan dos vias de actuacién:

En primer lugar, si se trata de procedimientos de verificacién de datos y de com-
probacidn limitada de la Administracidn tributaria, salvo que se requiera conformidad
expresa, se entendera producida la misma si la liquidacién que resulte no sea objeto
de recurso o de reclamacién econdmico-administrativa“®.

En segundo término, si se estd inmerso en un procedimiento de inspeccidn tribu-
taria, se aplicara este criterio de graduacidn si el obligado tributario suscribe el acta
correspondiente con acuerdo o la llamada acta de conformidad#.

44 En este sentido, el art. 6 del RGRST establece que “cuando un procedimiento de comprobacion
o0 investigacion tenga por objeto varios tributos con periodos impositivos o de liquidacion de diferente dura-
cion, la apreciacion del criterio de incumplimiento sustancial de la obligacion de facturacion o documentacion
(...) se realizard tomando en consideracion cada uno de los periodos de menor duracion”.

45 Como se observa facilmente las posibilidades de inducir a error por las diferentes conceptuacio-
nes que realiza la norma tributaria son muy elevadas, ya que una misma conducta -defectos de facturacion-
puede ser utilizada como medio de calificacién, como criterio de graduacién o como infraccién auténoma.
Recuérdese que, consciente el legislador de este problema, ha introducido el apartado 2 del art. 180 de la LGT
en el que se impide sancionar de forma auténoma una conducta que deba entenderse como criterio de gra-
duacion o de calificacién de una infraccién tributaria, como ya hemos sefialado en un epigrafe anterior.

A mayor abundamiento, podemos citar la opinidn de Simdn Acosta, E., cuando escribe: “Los criterios
de graduacién sélo se pueden utilizar ‘en la medida en que resulten aplicables’, segtin dice la cabecera del
apartado 1 del articulo 187 de la LGT. Esta expresién admite una doble interpretacion.

Puede referirse, en primer lugar, a los casos en que el criterio de graduacién es compatible con la
infraccion cometida: por ejemplo, el criterio de perjuicio econdmico sélo es aplicable a las infracciones de
resultado, puesto que si no hay perijuicio este criterio no puede desplegar sus efectos.

Pero también puede interpretarse que los criterios son aplicables cuando la norma reguladora de la
infraccion los menciona de forma expresa. A favor de esta interpretacién puede alegarse que algunos de
los preceptos de la LGT en que se regulan los tipos de infraccién establecen expresamente los criterios de
graduacion que se aplicaran... El texto de la ley admite cualquiera de las dos soluciones”. (Vid.: “Capitulo
IX. La potestad sancionadora”, ob. cit., pp. 864 y 865).

46 Como escribe Pérez-Piaya Moreno, C.: “... se agravan las deficiencias en lo referente a la preten-
dida separacién de procedimientos desde el momento en que la reduccién en la sancidn se pierde por el
hecho de impugnar no precisamente dicha sancién, sino de recurrir la liquidacidn: se puede recurrir la san-
cién sin perder la reduccién por conformidad del 30% pero siempre que no se impugne la regularizacién
practicada. La Ley, con la diccidn del precepto estudiado, vuelve a demostrar que la base del procedimien-
to sancionador no se halla sino en el previo expediente de regularizacién tributaria, con lo que lo que
ocurra en este Ultimo, implicard irremediablemente un determinado devenir y una concisas consecuencias
en el sancionador”. (Vid.: “Reduccién de sanciones por la prestacién de conformidad en sede de regulari-
zacién”, Nueva Fiscalidad, nim. 8, 2007, pp. 42 Y 43).

47 Evidentemente excede los limites de este trabajo exponer con detalle los tipos de actas que se
pueden firmar en el marco de un procedimiento de inspeccidn fiscal; asi, a titulo de ejemplo, indicaremos
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Para las dos, el art. 188 de la LGT establece que la sancién impuesta se reducira
en un 50 por 100 para las actas con acuerdo y en un 30 por 100 en los supuestos de
conformidad. A su vez, el apartado 3 del citado art. 188 permite una reduccién extra,
una vez aplicada la del 30 por 100 -lo que nos permite deducir que este mayor des-
cuento no se aplica para la del 50 por 100-, del 25 por 100 si se ingresa en los plazos
concedidos por la Administracién tributaria o si no se interpone recurso contra la Ii-
quidacién o la sancién.

3. Procedimiento sancionador tributario

La siguiente cuestidon que debemos abordar, siquiera sea muy brevemente, es el
procedimiento regulado en la LGT (arts. 207 a 212) para imponer las sanciones. Como
es |dgico, nos cefiremos a explicar las novedades que imponen dichos preceptos en
relacion con la LGT de 1963 derogada y las especialidades frente al procedimiento
administrativo comun.

Lo primero que hay que sefialar es que el art. 208 de la LGT advierte que el pro-
cedimiento se tramitard de forma separada al de la aplicacién del tributo correspon-
diente que ha dado lugar a la sancidn, es decir, la liquidacién correcta del gravamen.
Sin embargo, la norma permite que se renuncie expresamente por parte del sujeto
infractor y decida continuar con un procedimiento conjunto para ambos. La opcidn
indicada es voluntaria en todos los casos, salvo si el particular decide firmar un acta
con acuerdo de la Inspeccidn tributaria, en la que se sobreentiende y se “obliga” a
que se tramite de manera conjunta, ya que es uno de los aspectos que deben consig-
narse expresamente en dichas actas.

Por lo demas, el procedimiento sigue los parametros habituales de todo proce-
dimiento administrativo, con las garantias oportunas de notificacidn, alegaciones y el
resto de derechos, entre ellos, los contenidos en el art. 34 de la propia LGT*.

El inicio del procedimiento se produce de oficio, mediante la notificacion del 6r-
gano competente y su instruccion contempla todos los medios de prueba admitidos
en derecho, asi como la toma de medidas cautelares previstas por la LGT para evitar
el impago de las deudas tributarias correspondientes.

que los arts. 154 y ss. de la LGT prevén las actas con acuerdo, de conformidad o de disconformidad. A di-
chos preceptos nos remitimos para un mejor estudio del tema.

48 Estos derechos han sido una concrecidn en la nueva LGT de los que anteriormente se hallaban
enla Ley de Derechos y Garantias de los Contribuyentes de 1998 y que, entre otros, son el de utilizacién de
lenguas oficiales en el territorio, el de conocer el estado de tramitacién del procedimiento, el de conocer
laidentidad de las autoridades y el personal que tramita los expedientes, el derecho a solicitar certificacién
y copia de las actuaciones, el de no aportar documentos ya en poder de la Administracién tributaria, el
derecho al cardcter reservado de los datos y las actuaciones, el de ser tratado con el debido respeto y
consideracion, el de llevar a cabo las actuaciones de la forma menos gravosa posible y el derecho a formu-
lar quejas y sugerencias por el funcionamiento de la Administracién tributaria.
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A pesar de las garantias y de las previsiones legales al respecto, hay que poner de
manifiesto que el drgano competente para el procedimiento sancionador es el mismo
que para liquidar el gravamen de que se trate, como advierte expresamente el art. 20
del RGRST#, lo cual suscita dudas acerca de la objetividad e imparcialidad del mismo3°.

A continuacidn, en la propuesta de resolucién se contendrd la afirmacién o no de
que existe responsabilidad por parte del sujeto infractor y la sancién propuesta. En
este momento el érgano instructor notificard al particular dicha propuesta para que
alegue lo que desee en el plazo de 15 dias.

Seguidamente se pasara a la fase de resolucién, con la imposicién o no de la san-
cién que corresponda®, destacando en este momento la prohibicién, contenida en el
apartado 2 del art. 211 de la LGT, de que el procedimiento sancionador en materia tri-
butaria no puede exceder de un tiempo maximo de seis meses desde la notificacidn
del inicio del mismo. En caso de pasar dicho lapso de tiempo, se entendera que ha
caducado el procedimiento, archivdndose las actuaciones e impidiendo que se inicien
nuevas con el mismo objeto.

Finalmente hay que indicar que los recursos frente a las sanciones se pueden inter-
poner de manera independiente al de la liquidacién de los tributos, como no podia ser
de otra manerja, al tener tramitacién separada. En todo caso, el art. 212 de la LGT prevé
la impugnacidn conjunta de ambos (sancién y liquidacion) a opcién del sujeto pasivo®.

49 El precepto tiene el siguiente tenor literal: “Salvo que una disposicion establezca expresamente
otra cosa, la atribucion de competencias en el procedimiento sancionador serd la misma que la del procedi-
miento de aplicacion de los tributos del que derive”.

50 Segun el parecer de Anibarro Pérez, S. y Sesma Sanchez, B., que compartimos: “... se consagra como
regla la identidad orgdnica entre el drgano competente para liquidar y el drgano competente para proponer la
sancién o sancionar o entre el érgano que haya instruido un procedimiento de gestién y quien asuma la instruc-
cién del procedimiento sancionador subsiguiente... A nuestro juicio, la objetividad e imparcialidad que deben
presidir la valoracion de la culpabilidad del sujeto infractor en un procedimiento sancionador no se garantiza si
el mismo drgano que ha descubierto los indicios de infraccién tributaria y que, en consecuencia, ha propuesto
una liquidacion, que se ha formado una opinidn, inevitablemente subjetiva, acerca de la conducta y culpabilidad
del sujeto infractor, va a ser el mismo que instruya el expediente sancionador y que proponga la sancién o la
imponga directamente”. (Vid.: “Capitulo VII. Infracciones y sanciones tributarias y procedimiento”, en la Obra
Colectiva: Los nuevos reglamentos tributarios, Thomson-Civitas, Navarra, 2006, pp. 316 y 317).

51 El apartado 5 del art. 211 de la LGT enumera los érganos competentes para la imposicién de
sanciones del modo siguiente: “a) £/ Consejo de Ministros, si consisten en la suspension del ejercicio de profe-
siones oficiales, empleo o cargo publico.

b) El Ministro de Hacienda, el drgano equivalente de las comunidades auténomas, el érgano compe-
tente de las entidades locales u drganos en quienes deleguen, cuando consistan en la pérdida del derecho a
aplicar beneficios o incentivos fiscales cuya concesion 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 prohibicion para
contratar con la Administracion publica correspondiente.

¢) Eldrgano 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 pdrrafo anterior.

d) Eldrgano competente para liquidar o el drgano superior inmediato de la unidad administrativa que
ha propuesto el inicio del procedimiento sancionador”.

52 Para un mayor detalle del procedimiento sancionador nos remitimos a los preceptos que he-
mos citado en el texto de la LGT y a los arts. 20 a 28 del RGRST, tantas veces citado. También se pueden
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4. Ejecucidn de las sanciones tributarias

Para finalizar el apartado general sobre las sanciones previstas para las infraccio-
nes tributarias resta examinar que la ejecucion de las mismas se llevara a cabo por
parte de la Administracidn tributaria de acuerdo a la normativa general en la materia;
en efecto, el art. 190-3 de la LGT prescribe que “/a recaudacion de las sanciones se re-
gulard por las normas incluidas en el capitulo V del titulo lil de esta ley”. Dicho capitulo
contempla el procedimiento de recaudacidn, tanto en periodo voluntario como en
periodo ejecutivo, asi como el procedimiento de apremio y embargo, cuyo detalle
excede los limites de este trabajo.

Unicamente queda comentar la posible suspension de la ejecucién de las sancio-
nes, como admite el art. 29 del RGRST en caso de que se haya interpuesto en tiempo
y forma un recurso o reclamacién econémico-administrativa®. En este caso, se aplica-
ré de forma automdtica por los érganos competentes sin necesidad de solicitud del
interesado y para el correcto funcionamiento del sistema, dicho precepto obliga a los
drganos que tramiten recursos o reclamaciones a comunicar a los ejecutores de san-
ciones, en el plazo de diez dias, las decisiones o incidencias que se produzcans*.

VI. EXTINCION DE LA RESPONSABILIDAD POR INFRACCIONES Y SANCIONES
TRIBUTARIAS

1. Extincién de la responsabilidad por infracciones. Causas eximentes
de la responsabilidad (reenvio)

La dltima parte del apretado estudio que estamos llevando a cabo sobre la po-
testad sancionadora de la Administracidn tributaria la dedicamos a las formas en que
se extingue la responsabilidad por las infracciones y sanciones fiscales. En este epi-
grafe nos ocupamos de los medios para la extincidn de las infracciones, mientras que
en el siguiente analizamos los correspondientes para las sanciones.

Con cardcter previo hay que sefialar que se deben entender reproducidas aqui
las causas eximentes de la responsabilidad que ya hemos abordado al tratar el princi-
pio de culpabilidad en este ambito, por lo que a lo alli indicado nos remitimos.

consultar: Orena Dominguez, A.: “Notas sobre el procedimiento sancionador”, Nueva Fiscalidad, nim. 11,
2005, pp. 33y ss y el libro de Hermosin, M.: Procedimiento Sancionador Tributario. Cuestiones Problemdti-
cas, ob. cit., pp. 125 y ss., por lo que respecta a la nueva LGT y a las consideraciones que efectta la autora
en péginas anteriores sobre la evolucién histérica del mismo.

53 Que, como comprobamos, no puede haberse realizado si se quiere tener derecho a una de las
reducciones por conformidad del sujeto infractor con la sancién propuesta.

54 Elapartado 2 del citado art. 29 del RGRST a su vez prevé que “una vez la sancion sea firme en via
administrativa, los drganos de recaudacion no iniciardn las actuaciones del procedimiento de apremio mien-
tras no concluya el plazo para interponer el recurso contencioso-administrativo. Si durante ese plazo el intere-
sado comunica a dichos drganos la interposicion del recurso con peticion de suspension, ésta se mantendrd
hasta que el drgano judicial adopte la decision que corresponda en relacion con la suspension solicitada” .
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En cuanto a las causas de extincidn propiamente dichas, el art. 189 de la LGT ad-
mite dos: el fallecimiento del sujeto infractory la prescripcion del derecho de la Admi-
nistracion para imponer las sanciones.

Por lo que respecta al fallecimiento, a diferencia de la sucesién de deudas tribu-
tarias, que si son extensibles a los herederos o legatarios del causante (art. 39 de la
LGT), las infracciones no, de manera que dicho dbito provoca la extincién de las mis-
mas*. En cambio, como ya hemos indicado en el epigrafe sobre los sujetos infracto-
res, para las personas juridicas y entidades sin personalidad, si que se transmiten a los
liquidadores, socios o participes y comuneros correspondientess®.

En lo que se refiere a la prescripcién, sigue un régimen juridico casi idéntico a los
supuestos previstos para liquidar una deuda tributaria; en efecto, el plazo es de 4
afios y se empieza a contar desde que se cometid la infraccidn; se interrumpira con-
forme a las actuaciones de la Administracidn tributaria o del sujeto infractor relativas
alaimposicién de las mismas o al planteamiento de cualquier tipo de recurso vy, final-
mente, esta causa de extincidn se aplicard de oficio por la Administracidon tributaria y
puede ser motivo de oposicidn a la recaudacidn de las sanciones.

2. Extincién de la responsabilidad por sanciones

Esta materia se encuentra regulada en el art. 190 de la LGT en el que se establece
como causas de la extincidn el pago o cumplimiento, la prescripcién del derecho a
exigir dicho pago, la compensacion, la condonacién y el fallecimiento de todos los
obligados a satisfacerlas.

El pago, como es légico, es el modo habitual de finalizar la responsabilidad del
sujeto infractor y para ello, la norma se remite, como ya hemos examinado, al Capitu-
lo V del Titulo 11l de la propia LGT en cuanto a la recaudacidn.

Respecto a la prescripcidn, compensacion y condonacidn, el art. 190 citado reen-
via al Capitulo IV del Titulo Il de la LGT, referido a las mismas causas de extincidn pero,
en este caso, de las deudas tributarias; por lo tanto, deben considerarse aqui repro-

55 Elart. 39 de la LGT tiene el siguiente tenor literal: “A la muerte de los obligados tributarios, las
obligaciones tributarias pendientes se transmitirdn a los herederos, sin perjuicio de lo que establece la legisla-
cion civil en cuanto a la adquisicion de la herencia.

Las referidas obligaciones tributarias se transmitirdn a los legatarios en las mismas condiciones que las
establecidas para los herederos cuando la herencia se distribuya a través de legados y en los supuestos en que
se instituyan legados de parte alicuota.

En ningn caso se transmitirdn las sanciones”.

56 Elapartado 5 del art. 40 de la LGT prevé expresamente que “/as sanciones que pudieran proceder
por las infracciones cometidas por las sociedades y entidades a las que se refiere este articulo serdn exigibles
a los sucesores de las mismas, en los términos establecidos en los apartados anteriores, hasta el limite del va-
lor de la cuota de liquidacion que les corresponda”.
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ducidas las consideraciones generales que realiza la LGT para la dichas instituciones
juridicas. La unica salvedad consiste en sefialar que la condonacidén de las sanciones
ahora solo puede operarse mediante ley (de acuerdo con el art. 75 de la LGT, al que
se remite el art. 190 del mismo cuerpo legal), lo que cambia el criterio frente a la LGT
de 1963 que permitia el perddn de las sanciones por parte de un érgano administrati-
vo a través de una norma reglamentaria. Esto supone un avance importante respecto
a dicha regulacion precedente?.

Por ultimo, el fallecimiento ya hemos visto que extingue la infraccién para las
personas fisicas, por lo que sucede lo mismo para las sanciones; en cuanto a las per-
sonas juridicas y entidades sin personalidad, debe interpretarse la afirmacién de la
norma de que se extinguen las sanciones si fallecen todas las personas obligadas a
satisfacerlas, en el sentido de desaparicién de las personas fisicas que han heredado
las sanciones de una persona juridica, es decir, sus socios, liquidadores, participes o
comuneros.

57 Como escriben Almenar Belenguer, J. y Ripley Soria, D.: “Dentro de las causas de extincién
previstas en ese Capitulo, debe hacerse mencién especial a la condonacién, que deja de estar regulada con
caracter especifico para las sanciones, como hacia el viejo art. 89.2 de la LGT/1963, rigiéndose por la norma
general del art. 75 de la ley. Por tanto, ya no cabe la condonacién graciable de las sanciones, como institu-
cién especifica frente a la condonacién del resto de elementos tradicionales de la deuda tributaria, que
operard siempre mediante una ley”. (Vid.: “Titulo IV. La potestad sancionadora”, en la Obra Colectiva: Co-
mentarios a la Nueva Ley General Tributaria, Thomson-Aranzadi, Navarra, 2004, p. 1316).
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