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I

INTRODUCCION: LEGALIDAD PENAL Y
DERECHO TRIBUTARIO SANCIONADOR

Este primer capitulo tiene como finalidad introducir y justificar el contenido de este
trabajo. En su primer epigrafe intentaré situar el principio de legalidad en el contexto
dogmdtico mayoritario, constituido por la tesis de la identidad sustancial de las infrac-
ciones penales y administrativas, al tiempo que procuraré apuntar cudl es mi posicién
de partida en relacién con dicha tesis. Una vex hecho esto pasaré a realizar, en el
segundo epigrafe del capitulo, una (forzosamente) acelerada descripcién de los conteni-
dos que en la doctrina penal, administrativa y tributaria se dan al principio de legalidad.
Seguidamente, en el tercer epigrafe, trataré de delimitar cudles, de entre éstos, van a ser
objeto de estudio por entender que forman efectivamente parte del principio, en su pro-
yeccién sobre el Derecho tributario sancionador, y cudles quedarian excluidos del
mismo. El capitulo se cierra con un sintético adelanto de los contenidos de cada uno de
los restantes capitulos que componen este trabajo, en el que apuntaré las hipétesis que,
a lo largo del mismo, intentaré contrastar vy las premisas que sucesivamente trataré de
dejar asentadas como pasos en el camino hacia dicho contraste.




I1

CONSAGRACION CONSTITUCIONAL DE LA
RESERVA DE LEY EN MATERIA
SANCIONADORA

Como ha puesto acertadamente de manifiesto el profesor Resouo Pug, importa
contemplar concretamente dénde y cémo ha establecido la Constitucién la reserva de
Ley en materia penal; pues vinicamente sobre este dato positivo, sobre su fundamento y
formulacién juridico-formal, es posible extraer conclusiones para su aplicacién al Dere-
cho Administrativo sancionador'. Si en la Constitucién espariola se consagrara la
reserwa de Ley penal y la reserva de Ley administrativa sancionadora de forma tal que se
dotara a las mismas de un mismo alcance y una misma intensidad, el sostener la hipé-
tesis de partida de este trabajo supondria realizar una interpretacion correctora de
aquel precepto que, indudablemente, habria de ser rechazada. No nos quedaria, en ese
caso, sino trasladar punto por punto o, al menos, en la medida (siempre difusa) en que
ello fuera posible, las conclusiones que acerca de la reserva de Ley penal pueden consi-
derarse asentadas en la doctrina y la jurisprudencia penales.

El propésito de este capitulo es demostrar que no hay en nuestro texto constitucio-
nal base suficiente para sostener que lo anterior sea cierto y abrir ast la puerta a una
interpretacion alternativa acerca de la aplicacién al Derecho administrativo sanciond-
dor, en general, y al tributario sancionador, en particular, del principio de legalidad.

! ResoLo Puic M., Potestad... cit. p.458.




III

INTENSIDAD DE LA RESERVA DE LEY EN
MATERIA ADMINISTRATIVA SANCIONADORA

Pese a que tanto doctrina como jurisprudencia coinciden en afirmar de forma
prdcticamente undnime, por una u otra via hermenéutica, la vigencia de una reserva de
Ley para la regulacion de la materia administrativa sancionadora, las mismas estdn muy
lejos de coincidir en lo que se refiere a qué es lo que dicha reserva realmente significa.
Es mds, existiendo cierto acuerdo a la hora de clasificar la misma en la categoria doctri-
nal de reserva relativa, dicho acuerdo desaparece cuando se pasa a definir qué implica,
en la distribucién de la regulacién de la materia entre Ley y Reglamento, dicha catego-
ria. Los muiltiples pronunciamientos doctrinales y jurisprudenciales parece que se empe-
flaran en recorrer prdcticamente toda la gama de intensidades imaginables al respecto,
descendiendo incluso alguno de los mismos a las simas, en cuanto a intensidad de la
reserva se refiere, de la tesis de la cobertura legal,
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IV

LA RESERVA GENERAL DE LEY Y EL
DERECHO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR

Analizadas en el capitulo anterior las diferentes posiciones doctrinales acerca de la
intensidad de la reserva de Ley vigente para la regulacién de la materia administrativa
sancionadora y adoptada una postura acerca de la misma, es el momento ahora de
extraer alguna conclusién y discutir algunos problemas en torno a la otra dimensién de
la misma, el alcance de dicha reserva. La extensién que, dentro de la materia adminis-
tratlva sancionadora, cubre la reserva. Como se expondrd seguidamente, en la concep-
cién mayoritaria de esta reserva dicha extensién tiende a desbordar la materia
sancionadora hasta convertirse en lo que constituiria una auténtica reserva general de
Ley.

En relacién con esta figura, intentaré, de la forma mds escueta posible, apuntar
apenas la polémica existente en nuestra doctrina en relacién con la misma y trataré de
extraer las consecuencias que puedan proyectarse sobre la materia administrativa san-
cionadora. Estas consecuencias, como se tendrd ocasién de comprobar, no han de
extraerse forzosamente de la opcién por una tinica de las distintas tesis integrantes de la
polémica, sino que podrdn encontrar su fundamento en la base comuin que comparten,
en gran medida, las posiciones adoptadas mayoritariamente en nuestra doctrina admi-
nistrativa y constitucional.
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RESERVA DE LEY PARA EL
ESTABLECIMIENTO DE PRESTACIONES
PERSONALES Y PATRIMONIALES DE
CARACTER PUBLICO

El objeto de este capitulo, como su nombre indica, es el andlisis de la reserva de
Ley wigente para el establecimiento de los tributos y otras prestaciones personales y
patrimoniales de cardcter publico. Este andlisis se va a realizar con un doble objetivo.
El primero es el de obtener una visién completa de la norma tributaria sancionadora
desde‘la perspectiva del instituto de la reserva de Ley, examinando la otra norma sobre
la normacién que incide sobre la misma. Con respecto a ésta no se pretende realizar un
andlisis exhaustivo de los numerosos problemas que plantea, sino exponer aquello que
puede tomarse por acervo comun de la doctrina espariola en relacién con la misma y
poner de manifiesto alguna de las contradicciones que pueden constatarse con el con-
cepto de reserva adoptado en este trabajo, y con la idea predominante acerca del
alcance de la reserva de Ley para la regulacién de la materia administrativa sanciona-
dora. El segundo objetivo, que hay que poner en relacién con lo expuesto en el capitulo
segundo, es el de sopesar pros y contras de la posibilidad de que la reserva para el esta-
blecimiento de prestaciones personales y patrimoniales de cardcter publico llegue a
cubrir en su alcance la materia administrativa sancionadora, con lo que supliria las
deficiencias, ya denunciadas, del articulo 25.
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V1

LA TIPICIDAD DE LA INFRACCION
TRIBUTARIA

Tal y como se mostré al comienzo de este trabajo, en la formulacion de la jurispru-
dencia constitucional que puede considerarse canénica, el principio de legalidad en
materia sancionadora comprende una doble garantia. La primera es la de cardcter for-
mal, referida al rango necesario de las normas tipificadoras de las conductas sanciona-
bles y reguladoras de las sanciones correspondientes, la reserva de Ley vigente para la
regulacién de la materia sancionadora que ya ha sido objeto de andlisis en los capitulos
anteriores en la concepcién mayoritaria que doctrina y jurisprudencia tienen de la
misma, al tiempo que se han intentado poner de manifiesto los problemas que plantea
dicha concepcién. Es ahora el momento de analizar la segunda, la de orden material, la
exigencia de predeterminacion normativa de las conductas ilicitas 5y de las sanciones
correspondientes, con objeto de intentar resolver aquellos problemas a través de una
idea de reserva que sea conciliable con lo que, conforme se va procurar defender a con-
tinuacién, constituiria la estructura del tipo de la infraccién tributaria.
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VII

LA INTERVENCION REGLAMENTARIA EN LAS
NORMAS TRIBUTARIAS SANCIONADORAS
SIN REMISION EXPRESA DE LA LEY

Una vez examinados en los capitulos anteriores, tanto los pardmetros de la reserva de
Ley vigente para la regulacién de la materia administrativa sancionadora, vertiente formal
del principio de legalidad, como la vertiente material del mismo, la estructura de la norma
administrativa sancionadora, es el momento de poner en relacién las conclusiones alcanza-
das en dicho examen con la vigente regulacién positiva de la materia tributaria sanciona-
dora. Este contraste se va a realizar desde la perspectiva de la intervencién reglamentaria en
la regulacién de las infracciones vy sanciones tributarias. La forma en que se produce dicha
intervencién servird para dividir el objeto de estudio en dos partes, cada una de las cuales
ocupard un capitulo. El presente estd dedicado a las intervenciones reglamentarias sin remi-
sién expresa de la Ley, mientras que el capitulo siguiente estd dedicado a las intervenciones
reglamentarias que si cuentan con una previa remisién legal expresa.

Por lo que se refiere a las primeras, la intervencién reglamentaria en las normas
tributarias no se limita a los contados supuestos que traen causa en las llamadas expre-
sas al desarrollo reglamentario de los tipos infractores y de las sanciones, como el arti-
culo 78 o el articulo 82 de la Ley General Tributaria. El Reglamento representa un
papel mucho mayor en la definicién de las conductas constitutivas de infraccién y en la
concreta determinacién de las sanciones correspondientes que el que pudiera derivarse
de aquellas escasas remisiones expresas. Como se verd a continuacién, estas interven-
ciones reglamentarias sin habilitacién expresa en la norma legal no merecen una califi-
cacién uniforme desde el punto de wvista del principio de legalidad. A efectos de
contrastar su validez, las mismas pueden ser clasificadas en dos grupos. El primer
grupo de intervenciones reglamentarias seria el constituido por los desarrollos de los
propios preceptos sancionadores, los preceptos secundarios, especificando supuestos de
infraccién y las sanciones correspondientes. El segundo estaria constituido por las inter-
venciones del Reglamento en la regulacién de los preceptos primarios, de los preceptos
sustantivos; deberes y obligaciones, cuyo incumplimiento estd tipificado como infrac-
cién. En primer lugar expondré, en los epigrafes 1y 2, algunos ejemplos de lo que con-
sidero constituyen intervenciones de cada uno de los dos grupos para, seguidamente,
analizar su validez desde el punto de vista del principio de legalidad.




VIII

LAS REMISIONES EXPRESAS AL
REGLAMENTO EN LA TIPIFICACION DE LAS
INFRACCIONES TRIBUTARIAS

En el capitulo anterior he examinado las intervenciones reglamentarias en la regu-
lacién de las infracciones y sanciones tributarias sin habilitacién legal previa, en rela-
cién con las concretas disposiciones legales que en la regulacién de la materia tributaria
sancionadora, y también fuera de ella, imponen esta habilitacién, limitando dichas
intervenciones reglamentarias en virtud de su superior rango. En el presente capitulo se
trata,de examinar, no ya la necesidad legal, sino la legitimidad constitucional de las
habilitaciones al Reglamento que st se contienen en la vigente regulacién de las infrac-
ciones y sanciones tributarias.

Naturalmente, los pardmetros que han de servir al contraste de dicha legitimidad
constitucional no pueden ser otros que la intensidad vy el alcance de la reserva de Ley
vigente en la materia; los pardmetros que, en capitulos anteriores, ya he tenido ocasién
de intentar delimitar. Voy, por consiguiente, a tratar de interpretar a continuacién el
sentido y la amplitud que cabe dar a cada una de las distintas habilitaciones al Regla-
mento que la Ley contiene; discutiendo, mediante el contraste de aquellos pardmetros
con estas magnitudes, su conformidad o disconformidad con la reserva de Ley, al
tiempo que, de ser posible, intentando sujetar dichos sentido y amplitud dentro de los
limites que entiendo son constitucionalmente admisibles.
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