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I. Introduccion

El Tribunal Supremo, en Sentencia de 22
de enero de 1993, se ha pronunciado sobre la
legalidad de determinados preceptos del Regla-
mento General de la Inspeccién de los Tributos.
De las importantes consideraciones juridicas
recogidas en la misma, me ha llamado especial-
mente la atencién el razonamiento juridico se-
guido por el Tribunal a la hora de decidir sobre
la nulidad parcial del articulo 32 del menciona-
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do Reglamento. En dicho articulo se regulan los
diferentes medios a través de los cuales se ini-
cian las actuaciones inspectoras, que podran co-
menzar a desarrollarse, bien, mediante requeri-
miento notificado al obligado tributario para que
comparezca en el lugar, dia y hora donde se
vayan a practicar las mismas, y en su caso, apor-
te la documentacion pertinente, o bien, median-
te la personacion del actuario sin necesidad de
notificacién previa de requerimiento.

En el parrafo primero se posibilita que la
Inspeccion de los tributos solicite la colaboracion
del obligado tributario para poder de esta forma
llevar a cabo las actuaciones inspectoras, efec-
tudndose a través del oportuno requerimiento
notificado al interesado. Con anterioridad a
dicha sentencia, en el caso que el obligado
tributario incumpliese dicha comunicacion, es
decir, en el caso de que no hiciere objeto de
personacién en cl lugar, dia y hora establecidos
en el requerimiento, o no aportare los documen-
tos solicitados en ¢l mismo por la Inspeccidn,
ésta abriria el correspondiente procedimiento
sancionador, que se tramitard segtin lo estableci-
do en el articulo 59.4 del Reglamento General
de la Inspeccion de los Tributos y por el Real
Decreto 2.631/1985, de 18 de diciembre, sobre el
procedimiento para sancionar las infracciones
tributarias. Procedimiento sancionador, que nor-
malmente, finalizaba con la imposicién de una
sancidn consistente en una multa pecuniaria fija
por la comision de una infraccién simple de las
tipificadas de forma genérica, en el articulo 83.1
de la Ley General Tributaria.

Dicho procedimiento sancionador se inicia
una vez finalizado el plazo otorgado al obligado
tributario para su personacién y aportacion de
los documentos solicitados, salvo que haya ale-
gado justa causa para encrvar los cfectos de su
inobservancia. A partir de este momento, la Ins-
peccion ademds de la apertura del expediente
sancionador, estd facultada para dirigir un segun-
do requerimiento, con idéntico contenido que el
primero, requiriéndolo para una nueva persona-
cién en el lugar, dia y hora establecidos, donde
el incumplimiento de ésta, también dard lugar a
la apertura de un segundo expediente sanciona-
dor, que seguird la misma tramitacién que el
primero.

[

Tribuna Fiscal

En el caso de este segundo incumplimiento,
se podrd emitir otro tercer requerimiento, don-
de ademds de solicitar la colaboracién del obli-
gado tributario, se le advierte que en caso de
incumplir éste, su actitud serd considerada de
resistencia a la actuacion inspectora, lo que dara
lugar no s6lo a la apertura de un tercer expedien-
te sancionador sino ademds y debido a que su
actitud ha sido calificada de la forma anterior,
la Inspeccion podra acudir a la utilizacién de la
estimacion indirecta para poder levar a cabo, en
su caso, la regularizacion fiscal del obligado tri-

butario. |

Mientras que en el segundo apartado del
articulo 32, estd facultando a la Inspeccidn para
que se persone sin previo requerimiento para
iniciar las actuaciones inspectoras, estableciendo
también la posibilidad de la apertura de tres
expedientes sancionadores contra el obligado tri-
butario, por su falta de colaboracién, en base a
la desatencion de los requerimientos emitidos
por la Inspeccién. Pero con la particularidad de
que el primer procedimiento sancionador no vie-
ne condicionado por la presencia e incumpli-
miento del obligado tributario, ya que en su au-
sencia, cualquiera de las personas citadas en el
articulo 30.2 del Reglamento General de la Ins-
peccién de los Tributos (1), deberd de prestar su
colaboracion a los actuarios personados, en caso
contrario, su falta de colaboracion dara lugar a
la apertura del procedimiento sancionador, pero
no contra el infractor, sino contra el obligado
tributario, a pesar de estar ausente en el momen-
to de la personacion de los actuarios. En el caso
de hallarse presente ¢l obligado tributario en el
lugar donde vayan a practicar las actuaciones
inspectoras iniciadas por personacién de la Ins-
peccién, y sin previo requerimiento, su falta
de colaboracion, l6gicamente, dard lugar a la
apertura del correspondiente expediente sancio-
nador. En el supuesto de que la visita de la
Inspeccidn sea infructuosa, podrd requerir al in-
teresado, con un primer, y en caso de incumpli-
miento, con un segundo requerimiento, que al
notificarselo al obligado se le apercibird que de

(1) «.. las actuaciones se entenderdn con el interesado, st
estuviere presente, o bien con quien ostente su representacion
camo encargado o responsable de la oficina, registro, dependen-
cia, Empresa, centro o lugar de trabajo...»
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no atenderlo, su actitud serd considerada de
resistencia a las actuaciones inspectoras. Incum-
plimientos que tendrdn los mismos efectos san-
cionadores que los descritos en el apartado pri-
mero de dicho articulo 32.

Hasta aqui 'y en lineas generales, el supues-
to descrito en el articulo 32, donde sus aparta-
dos primero y segundo han sido anulados parcial-
mente en el siguiente sentido:

Respecto al primer apartado, declara anu-
lada la expresion: «...iniciard nuevo procedimien-
to sancionador...» en base a que el Tribunal con-
sidera que la existencia de varios procedimientos
sancionadores, debido al incumplimiento del pri-
mer y segundo requerimiento parte del obligado
tributario significa una vulneracién del principio
non bis in idem, al estimar que concurren los
tres presupuestos configuradores de dicho prin-
cipio —identidad de sujeto, de hecho y de fun-
damento— en el supuesto descrito en el aparta-
do primero del articulo 32 del Reglamento Ge-
neral de la Inspeccion de los Tributos, dando
lugar a una doble sancién impuesta sobre una
misma persona, el obligado tributario, por la rea-
lizacién de un mismo hecho, la falta de persona-
cién o de colaboracion con la Inspeccion de los
Tributos.

En cuanto al segundo apartado, anula el
inciso siguiente: «... 1o hara constar para iniciar
el correspondiente procedimiento sancionador al
obligado tributario y..» en base al principio de
personalidad de la pena, ya que acertadamente
el Tribunal Supremo aprecia una vulneracion de
dicho principio en el supuesto de la apertura
de un procedimiento sancionador contra el obli-
gado tributario por la falta de colaboracion pres-
tada por una de las personas enumeradas en el
apartado segundo del articulo 30 del Reglamen-
to General de la Inspeccidn, ya que el expedien-
te sancionador se abre no contra el infractor,
sino contra el obligado tributario.

En este mismo apartado también pueden
existir varios procedimientos sancionadores por
incumplimiento de los requerimientos recibidos
por el obligado tributario, lo que significarfa,
siguiendo lo expuesto por el Tribunal Supremo,
una nueva conculcacion del principio non bis in
idem.
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Siendo éste el objeto del presente trabajo,
analizar el razonamiento juridico seguido por el
operador juridico en su Fundamento decimosép-
timo (2) de la Sentencia de 22 de enero de 1993,
para declarar la nulidad de los anteriores incisos,
especialmente, en la apreciacion de una vulnera-
cion del principio non bis in idem, ante la dificul-
tad de poder apreciar una violacién de dicho
principio por la concurrencia de varios procedi-
mientos sancionadores basados en el incumpli-
miento reiterado del obligado tributario de los
requerimientos emitidos por la Inspccci}én de los
Tributos solicitando su colaboracién, debido a la
no concurrencia de uno de los elementps confi-
guradores de dicho principio, como es [a identi-
dad de hecho.

II. Principio non bis in idem

Tradicionalmente la expresidn non bis in
idem se ha identificado con la mixima de que

(2) Fundamento Juridico Decimoséptimo.—... Es decir, la
falta de personacion sin alegacién de justa causa puede dar
Iugar a dos procedimientos sancionadores: uno; por el primer
llamamiento desatendido; w otro, por el segunde llamamiento
también desatendido, donde, ademds se apercibe de incurir en
‘resistencia a la accidn inspectora’ de no comparecer al tercer
llamamiento gue en ¢l se practica. Naturalmente, cada uno de
estos dos expedientes se referird a la comision de una ‘infrac-
cion simple’ (art. 78 L.G.T.) sancionable con multa de 1.000
a 130.000 ptas. fart. 83 de le misma), sin qice, en su caso,
pueda imponerse en ellos sancion alguna por la resistencia a la
accion inspectora; habida cuenti de que ésta o bien se castigo
por la via penal de resistencia a los agentes de la awtoridad
{art. 0 del Reglamento, en relacion con el art. 231.2 6 237
C.P.) en cuyo caso, ya no podrin imponerse sanciones admi-
nistrativas en virtud del art. 77.6 L.G.T., 0 bien se castiga en la
via admindsirativa aplicando las sanciones del art. 83.6 (mulia
de 50.000 ptas. a 1.000.000) o agravande la sancién tributaria
que corresponda del resultado de la inspeccion [arl. 82 d) de
dicha Ley]. De esta manera la cuestion queda centrada en la
posibilidad de dos expedientes sancionadores de infraccion sim-
ple, uno por cada llamamiento desatendido. En ambos, existe
identidad e sujeto (obligado tributario), de hecho (falta de
personacion) y de fundamento (desobediencia al mandato de
la [nspeceion) ne obstante lo cual se arbitra la posibilidad de
un doble castigo, lo que vulnera el principio non bis in idem
de solido araigo en nuestro Derecho sancionador y que, en la
actualidad, recoge explicitamente ¢l art. 133 L. 3011992, el
cual, por hallarse.., Debe, por tanto anularse por ser contrario
a Dereche tal supuesto del art. 32,1, en la medida que estable-
ce la posibilidad de un segundo expediente sancionador, y ello
sin perjuicio de que en el expediente sancionador incoado por
la primera incomparecencia pueda también sancionarse la de-
satencion al segundo llamamiento merced a la agravacion de
la sancién tnica, en razén a la contumacia del requerido.

Se fimpugna, asimismo, el art, 32.2.. A partir de st tercer
inciso, o punto y seguido, este precepto incurre en igual viola-
cion del ordenamiento juridico que el parrafo que le precede,
agravado por el hecho de trasladar al obligado tributario las
consecuencias sancionadoras por la falta de colaboracion con
la Inspeccion de otras personas distintas de él...»
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nadie puede ser castigado dos o més veces por
un mismo hecho. Aforismo latino que tenia su
especial campo de aplicacion en el dmbito penal,
pero desde el mismo momento en que la potes-
tad sancionadora no es privativa de los érganos
judiciales (3), y en «esta linea nuestra Constitu-
cion ha excluido la existencia de una potestad
sancionadora de la Administracién, sino, que
lejos de ello, 1a ha admitido en el articulo 25,
apartade tercero, aunque, como es obvio, some-
tiéndose a las necesarias cautelas, que preservan
y garanticen los derechos de los ciudadanos» (4).
Cautelas que tanto jurisprudencial como doctri-
nalmente (5), se traducen en la aplicacion de los
principios del orden penal al derecho adminis-
trativo sancionador y que especialmente tras la
entrada en vigor de la Constitucidén han signifi-
cado pasar «de la aplicacion supletoria de pre-
ceptos del Cédigo Penal a la aplicacion directa
de principios del Derecho Penal» (6). En este
sentido en la actualidad no se duda sobre la
aplicacién de los principios de Derecho Penal al
Derecho Administrativo sancionador (7), aun-
que si en el momento de determinar cuales son
éstos y cudl es su alcance de aplicacidn, como

(3) S.T.C. 77/1983, de 3 de octubre, Fundamento Juri-
dico Segundo: «No cabe duda que en un sistema en que rigiera
de manera estricta y sin fisuras la division de poderes del
estado, la potestad sancionadora deberia constituir un mono-
polio judicial y no podria estar nunca en manos de la Admi-
nistracion, pero un sistema semejante no ha funcionado nunca
historicamente y es licito dudar que fuera incluso viable, por
razones que no es ahora momento de exponer con detalle,
entre las que se pueden citar la conveniencia de no recargar en
exceso las actividades de la Administracion de Justicia como
consecuencias de ilicitos de gravedad menos, la conveniencia
de dotar de una mayor eficacia al aparato represivo en relacion
con ese tipo de ilicitos y la conveniencia de una mayor inme-
diacién de la autoridad sancionadora respecto de los hechos
sancionados»,

(4) S.T.C. 77/1983, de 3 de octubre, F.J. 2.%.

(5) ZORNOZA PEREZ, J. J.: EL SISTEMA DE IN-
FRACCIONES Y SANCIONES TRIBUTARIAS (Los princi-
pios constitucionales del derecho sancionador), Edit. Civitas,
Coleccién Estudios de Derecho Financiero y Tributario, Ma-
drid, 1992, pag. 60.

(6) NIETO, A.: DERECHO ADMINISTRATIVO SAN-
CIONADOR, Edt. Tecnos, Madrid, 1993, pag. 143.

(7) NIETO, A.: DERECHO ADMINISTRATIVO SAN-
CIONADOR, Edt. Tecnos, Madrid, 1993, pag. 144. SUAY
RINCON, J.: «El Derecho Administrativo sancionador. Pers-
pectiva de reforma» RAP n.” 109, 1986, pag. 213. ZORNO-
ZA PEREZ, J. ].: EL SISTEMA DE INFRACCIONES Y
SANCIONES TRIBUTARIAS (Los principios constituciona-
les del derecho sancionador), Edt. Civitas, Coleccion Estu-
dios de Derecho Financiero y Tributario, Madrid, 1992, pdgs.
60 y ss. CASANA MERINO, F.: «La configuracion del ilici-
to tributario segin el art. 77 de la L.G.T.». Rey. Impuestos,
n” 1, 1990, pag. 7 y ss. MERINO JARA, L: «Algunas re-

(st
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recoge la S.T.C. 18/1981 F.J. 2: «los principios
inspiradores del orden penal son de aplicacion
con ciertos matices, al derecho administrativo
sancionador, dado que ambos son manifestacio-
nes del ordenamiento punitivo del Estado, tal
y como se refleja en la propia Constitucion».

No es objeto de este trabajo determinar y
delimitar cudles son esos principios que tenien-
do su origen y principal manifestacién en €l De-
recho Penal, son de aplicacién directa en el
Derecho Administrativo sancionador, sing algo
mds modesto, como es el determinar que e! prin-
cipio non bis in idem es uno de ellos y porttanto
serd de aplicacton en el Derecho Tributario san-
cionador. Esto no sélo en virtud del articulo 77.6
de la Ley General Tributaria, precepto que reco-
ge uno de los efectos mds caracteristicos de di-
cho principio, como es la paralizacién de las
actuaciones administrativas ante la posible exis-
tencia de un delito, remitiendo el expediente al
organo jurisdiccional competente, sino también
debido a los diferentes pronunciamientos del Tri-
bunal Constitucional, que han sido junto con la
doctrina, los artifices de la constitucionalizacion
de dicho principio, ddndole un dmbito de actua-
cién mayor, extendiéndose a los distintos érde-
nes del ordenamiento juridico.

Para tal fin es necesario partir de dos pre-
misas, la primera determinar su existencia tras la
aprobacién de la Constitucién de 1978 y la se-
gunda determinar su alcance o extension.

Respecto al primer punto, el Tribunal Cons-
titucional en Sentencia 2/1981, de 30 de enero,
establece que dicho principio non bis in idem,
«si bien no se encuentra recogido expresamente
en los articulos 14 a 30 de la Constitucién, que
reconocen los derechos y libertades susceptibles
de amparo (articulo 53.2 de la Constitucion y
articulo 41 de la Ley Orginica del Tribunal
Constitucional) no por ello cabe silenciar que,
como entendieron los parlamentarios en la Co-
mision de Asuntos Constitucionales y Libertades
Piiblicas del Congreso al prescindir de él en la

flexiones sobre la potestad sancionadora de la Administra-
cién tributaria». Rev. Impuestos, n.* 12, 1987, pég. 6.
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redaccion del articulo 9.° del Anteproyecto de
Constitucién, va intimamente unido a los prin-
cipios de legalidad y tipicidad de las infraccio-
nes recogidos principalmente en el articulo 25
de 1a Constitucion».

Fn esta sentencia el Tribunal Constitucio-
nal actia como legislador preconstitucional, don-
de no s6lo confirma la existencia de dicho prin-
cipio, sino que ademas lo califica «como derecho
fundamental del sancionando» (8) y susceptible,
por tanto, de proteccién a través de la via del
recurso de amparo. Asi mismo, especifica que va
unido especialmente al principio de legalidad y
tipicidad de las infracciones, aunque desde nues-
tro punto de vista el principio non bis in idem,
mds correcto es predicar lo del principio de pro-
porcionalidad ya que, con €l lo que se persigue
es no contravenir «el principio de proporciona-
lidad entre la infraccion y la sancion, que exige
mantener una adecuacion entre la gravedad de
la sancion y la infraccién» (9), adecuacion que
se desvanece desde el momento que un mismo
hecho es sancionado repetidas veces.

Sobre la segunda cuestién, cudl es la exten-
sion que s¢ debe de dar al principio non bis in
idem, va intimamente relacionado con la natura-
leza del ilicito penal y del ilicito administrativo,
es decir sobre la identidad de ambos. En este
sentido si consideramos que son diferentes, que
son dos manifestaciones del ius puniendi del Es-
tado que persiguen finalidades diferentes, el
principio non bis in idem solo podra predicarse
en cada uno de esos dos dmbitos —el penal y el
administrativo— posibilitanto su invocacién ante
una doble pena o una doble sancidn administra-
tiva, por la realizacion de un mismo hecho, pero
no significarfa una transgresion del mismo una
doble sancién —penal y administrativa— por un
tnico hecho, ya que los dos dmbitos persiguen
finalidades distintas permitiendo la compatibili-
dad de sanciones.

Pero tras la promulgacién de la Constitu-
cién, por los pronunciamientos del Tribunal
Constitucional y la doctrina mayoritaria, se en-
tiende que la anterior tesis de la diversidad es

(8) S.T.C. 154/1990, de 15 de octubre, F.J. 3.”
(9) S.T.C. 154/1990, de 15 de octubre, F.J. 3.°
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opuesta al orden constitucional; ya que existe
una identidad ontoldgica entre el ilicito penal y
el ilicito administrativo. Los dos son manifesta-
ciones de un mismo poder, el ius puniendi del
Estado y ambos tienen una misma finalidad, es
decir una funcién preventivo-represiva, que es
comun tanto para las penas impuestas en el dm-
bito del Derecho Penal como para las sanciones
administrativas.

Debido a esta identidad entre el ilicito pe-
nal y el ilicito administrativo (10), se jmposibili-
ta el admitir que un mismo hecho sea penado en
el dmbito judicial y sea sancionado emtel dmbito
administrativo, posibilitando de esta forma no
sélo la aplicacion del principio non bis in idem,
sino también otros principios del dmbito penal.

Segun lo anterior, como consecuencia de la
existencia del principio non bis in idem y de
la identidad del ilicito penal y administrativo no
se puede imponer una doble sancién —una
correspondiente al dmbito penal y otra impuesta
en el ambito administrativo— por la realizaciéon
de un mismo hecho y ademas, lo que ahora inte-
resa, es resaltar que tampoco se podrd imponer
una doble sancién administrativa por un mismo
hecho.

De esta forma se ha extendido el campo de
aplicacién del principio non bis in idem, que tra-
dicionalmente se encontraba en el Derecho Pe-
nal, a otros sectores del ordenamiento juridico,
especialmente al administrativo. Se puede defi-
nir desde una perspectiva amplia como: «el prin-
cipio general del Derecho que, en base a los
principios de proporcionalidad y cosa juzgada,
prohibe la aplicacién de dos o mas sanciones o
el desarrollo de dos o mas procedimientos, sea

(10) En este sentido, ZORNOZA PEREZ, J. J.: EL
SISTEMA DE INFRACCIONES Y SANCIONES TRIBUTA-
RIAS (Los principios constitucionales del derecho sanciona-
dor), Edt. Civitas, Coleccién Estudios de Derecho Financie-
ro y Tributario, Madrid, 1992, pégs. 42 y ss. CASANA ME-
RINO, F.: «La configuracian del ilicito tributario segtin el
Art. 77 de la Ley General Tributario», Rev. Impuestos, n." 1,
1990, pags. 5-6. PEREZ DE AYALA y GONZALEZ GAR-
CIA; CURSO DE DERECHO TRIBUTARIO, Tomo I, 5."
edicion, Edt. Edersa, Madrid, 1989, pag. 314. SAINZ DE
BUJANDA, F.: SISTEMA DE DERECHO FINANCIERQ,
Tomo I, Volumen I1, Edt. Universidad Complutense, Ma-
drid, 1985, pags. 611-612. CROS GARRIDO, I.: «Infraccio-
nes tributarias y delito fiscal: algunas consideraciones». Rey.
Crénica Tributaria, n.° 37, 1981, pags. 57-58.
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en uno o0 mas érdemnes sancionadores, cuando se
dé una identidad de sujetos, hechos y fundamen-
tos y siempre que no exista una relacién de su-
premacia especial de la Administracién» (11).
En este sentido se puede hablar de imposibilidad
de concurrencia de dos sanciones impuestas (12):

— Entre dos tribunales penales. S.T.C.
06/1986, de 23 de mayo, F.J. 2. «... Y aunque
tal principio se ha aplicado sobre tode al caso
de una duplicidad de sanciones penales y admi-
nistrativas, es evidente que seria también invo-
cable en el supuesto de una duplicidad de accio-
nes penales, es decir, cuando un mismo delito
fuera objeto de sentencias condenatorias distin-
tas».

— Entre un Tribunal penal y un 6rgano
administrativo. S.T.C. 2/1981, de 3 de enero, F.J.
4.°: «El principio general del derecho conocido
por non bis in idem supone, en una de sus mas
conocidas manifestaciones, que no recaiga dupli-
cidad de sanciones —administrativas y penal—
en los casos en que se aprecie la identidad del
sujeto, hecho y fundaments sin existencia de una
relacion de supremacia especial de la Adminis-
tracién...»» (13), que justifique el ejercicio del ius
puniendi por los Tribunales y a su vez de la
potestad sancionadora de la Administracion.

A este supuesto es al que responde el ar-
ticulo 77.6 de la Ley General Tributaria, tras la
reforma de 26 de abril, aunque en su redaccion

(11) REY GUANTER, S. de: POTESTAD SANCIO-
NADORA DE LA ADMINISTRACION Y JURISDICCION
PENAL EN EL ORDEN SOCIAL, 1990, pdg. 111.

(12) Respecto a los diferentes dmbitos donde se puede
demandar la concurrencia del principio non bis in idem, ver,
entre otros a NIETO, S.: DERECHO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR, Edt. Tecnos, Madrid, 1993, pag. 345.
QUERALT, J. J.: EL PRINCIPIO NON BIS IN IDEM. Edit.
Tecnos. Coleccion de jurisprudencia préctica, n.* 42, Madrid,
1992, p4g. 10.

(13) «El principio ‘non bis in idem’ tiene una excepcion
cuando existe una relacion administrativa de sujecion especial,
como la del funcionario o concesionario, pues una conducta
puede infringir el orden interno de la Administracion, castigdn-
dose por ésta, y al tiempo, el orden general, dando lugar a una
sancion penal (S.T.C. 30-1-1981, 3-10-83, 27-11-85y 9-7-86 y
S.T.S. 29-4-81, 2-2-84, 19-4-85, 22-1-88 y 17-3-92)...» GAR-
CIA GOMEZ DE MERCADO, F.: «La potestad sanciona-
dora de la Administracidn tras la nueva Ley de las Adminis-
traciones Publicas», Rev. Actualidad Juridica Aranzadi, n.°
106, de 17 de junio de 1993. Sobre la critica a esta excepcidn
NIETO A.. DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONA-
DOR, Edt. Tecnos, Madrid, 1993, pags. 379-381, y la biblio-
grafia en €l citada.
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s0lo recoge algunas de las caracteristicas del
principio non bis in idem, debiendo ampliar su
actuacion, entre otros, al siguiente supuesto.

— Entre un mismo o diferente procedi-
miento administrativo (14). S.T.C. 154/1990, de
15 de octubre, F.J. 3. «Este principio ha venido
aplicAndose fundamentalmente para determinar
una interdiccion de duplicidad de sanciones ad-
ministrativas y penales respecto a unos mismos
hechos, pero ello no significa que sdlo:incluya la
incompatibilidad de sanciones penal y adminis-
trativa por un mismo hecho en procedimientos
distintos correspondientes a érdenes|juridicos
sancionadores diversos. El principio Ron bis in
idem es aplicable también dentro de un mismo
proceso o procedimiento, a una pluralidad de
sanciones principales ante una identidad de su-
jetos, hechos o fundamento, objeto o causa ma-
terial y accién juridica.».

Este es el caso de la Sentencia del Tribunal
Supremo de 23 de enero de 1993, donde en el
desarrollo de un procedimiento de la inspeccion
de los tributos se pucde dar la apertura de varios
procedimientos sancionadores administrativos
con sus correspondientes sanciones. Siendo ne-
cesario determinar si el supuesto contemplado
en el articulo 32 del Reglamento General de la
Inspeccion significa una conculcacion del princi-
pio non bis in idem.

Para tal fin es necesario determinar cudles
son sus elementos constitutivos.

Respecto a los eclementos constitutivos que
configuran el principio non bis in idem, hay que
atender a la configuracién dada por la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional (15), que en
su primera sentencia sobre ¢l tema, la sentencia
2/1981, de 3 de enero, establecié la necesidad

(14) ZORNOZA PEREZ, J.J.: EL SISTEMA DE IN-
FRACCIONES Y SANCIONES TRIBUTARIAS (Los princi-
pios constitucionales del derecho sancionador), Edt. Civitas,
Coleccién Estudios de Derecho Financiero y Tributario, Ma-
drid, 1992, pdg. 105. NIETO, A.; DERECHO ADMINISTRA-
TIVO SANCIONADOR, Edt. Tecnos, Madrid, 1993, pégs.
381y ss.

y(15) Mientras que la doctrina habla de «coincidencia
fictica» GARCIA DE ENTERRIA, E.: LA CONSTITU-
CION COMO NORMA Y EL TRIBUNAL CONSTITUCIO-
NAL, Madrid, 1981, pag. 247, otros prefieren denominarlo
«idéntica infraccién» y «mismo contenido de injusto» COBO
DEL ROSAL, M.; VIVES, ANTON, T.S.: DERECHO PE-
NAL. PARTE GENERAL. Valencia, 1987, pg. 57.
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para poder aprec iar la corcurrencia del principio
non bis in idem, de tres factores: identidad de
sujeto, identidad de hechy e identidad de fun-
damento. (16)

Respecto a las tres notas configuradas del
principio, notas que deben concurrir de forma
conjunta para poder invocar dicho principio,
donde la falta de una de ellas, imposibilita su
llamad a.

ILa. Identidad de sujeto

Lo que significa que a la hora de imponer
las sanciones, éstas deben de recaer en una mis-
ma persona, tanto fisica como juridica, es decir
sobre la persona infractora. En el caso de existir
varios procedimientos sancionadores abiertos
contra una unica persona, habra que estar a que
exista 0 a que concurran también la identidad en
el fundamento y la identidad del he cho, para
paler traer a colacion dicho principio. Si se dan
lasdos notas anteriores, pero no existe identidad
en el sujet o, que podréd ser cualquier obliga do
tributario, no podd invocarse el principio n on
bis inidem ya quesu fundamento es evitar q ue
una misma persona soporte dos sanciones por
un mismo hecho.

Respecto al supuesto de hecho analizado,
tanto en el apartado primero como en el segun-
do existe coincidencia entre la persona causante
de los reiterados incumplimientos y la persona
frente a la cual van dirigidos los correspondien-
tes procedimientos sancionadores, salvo en el
caso que el inobservante sea una de las personas
citadas en el articulo 30.2 del Reglamento de la
Inspeccion, lo que dara lugar a la apertura de un
expediente sancionador dirigido contra el obliga-
do tributario.

En este supuesto no existe identidad del
sujeto, sino una clara transgresion del principio
de personalidad de la pena, lo que ha conlleva-

(16) «<El principio general del derecho conocido por ‘non
bis in idem’ supone,... que no recaiga duplicidad de sanciones...
en loy casos en que se aprecie identidad del sujero, hecho y
fundamento...» Requisitos que se han plasmado en un texto
positivo, en el Art. 133, de la Ley 30/1992, de 26 de noviem-
bre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas y
Procedimiento Administrativo Comin.
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do a que er 1..o.nal Supremo, correctamente,
declare la nulidad de ese expediente sanciona-
dor.

Pero los presupuestos constitutivos del prin-
cipio que conllevan una mayor dificultad a la
hora de su apreciacién, son los de identidad de
hecho y los de identidad de fundamento.

ILb. Identidad de hecho &
i
La Sentencia del Tribunal Suprem)itambié n
declara la concurrencia del segundo element o
configurador del principio non bis in idem, la
«Jdentidad de hecho» consistente en este caso
en la «falta de personacién». En verdad existe
identidad en el contenido del hecho, consistente
en la falta de persona cion o de comparecencia
del obligado tibutario por inobservancia del re-
querimiento emitido por la Inspeccién de los
tributos. Pero esta identidad en el contenido del
hecho no significa que exista también en el he-
cho natural, o en el hecho juridico que viene
establecido o tipificado en el precepto.

En estesentido , pasaremos al aspecto pro-
cedimental ecogido en el precepto, para poder
argumentar la razon de este trabajo, que como
conclusion principal es la de determinar la impo-
sibilidad de poder aplicar el principio non bis in
idem, al faltar uno de sus elementos configura-
dores como es la identidad de hecho.

1I.b.1.  Contenido procedimental del articulo 32
del R.G.LT.

Articulo 32 del Reglamento General de la
Inspeccion de los Tributos, que bajo la ribrica
«Comparecencia del obligado tributario», reco-
ge una serie de deberes tributarios (17), como
son el sometimiento de los obligados tributarios
al cumplimiento de los requerimientos emitidos
por la Inspeccidn, para facilitar de esta forma el

(17) CASADO OLLERO, G.: sSituaciones juridicas im-
puestas a los particulares por virtud de lays cuales éstos resultan
coactivamente impelidos a efectuar aguellas actividades perso-
nales que le son exigidas por la Administracion para el desem-
pedo de una funcion piblicas «La colaboracion con la Admi-
nistracién tributaria. Notas para un nuevo modelo de rela-
ciones con ¢l Fiscor, Rev. Hacienda Pablica Espafola, n.”
68, 1981, pig. 158.
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inicio y desarrollo de sus actuaciones de compro-
bacidn e investigacion, cuyo incumplimiento dara
lugar a una sancion tributaria y «la razén de este
tipo de sanciones procede de la conviccion, por
parte del legislador, de que sin una adecuada
colaboracion ciudadana en la gestion de los tri-
butos, la misma esta condenada, si no al fraca-
so, si a una eficacia muy escasa». (18)

Asi en su apartado primero, donde se esta-
blece la posibilidad del requerimiento que tenga
por contenido el solicitar la comparecencia del
obligado tributario (19), siendo un acto unilate-
ral (20) de la Inspeccién de los tributos con el
obligado tributario, que se diligencia a través de
una comunicacién que deberd contener lo esta-
blecido en el articulo 45 del Reglamento Gene-
ral de la Inspeccion de los Tributos (21), que
una vez firmada por la Inspeccién deberd ser
notificada al interesado. A partir de ese momen-
to nos encontramos con ¢l primer requerimien-
to, un acto administrativo que produce una scrie
de efectos, entre otros:

— Dar4 lugar a la interrupcion de la pres-
cripeion, siempre que tal requerimiento sea para
el inicio de las actuaciones inspectoras, si se pro-

(18) GUIO MONTERO, F.. EL CONTRIBUYENTE
ANTE LA INSPECCION DE HACIENDA, Edt. Lex Nova,
Valladolid, 1991, 3.* edicién, pig. 316.

(19) Para ARIAS VELASCO, l.: «La diferencia entre
la simple ‘presencia’, a que se refiere el articulo 25, y la ‘com-
parecencia’, de que habla el articulo 32, es que esta tiltima
implica, ademds de la presencia fisica, la aportacién o puesta
a disposicion de ‘la documentacién y demias elementos solici-
tados’y en PROCEDIMIENTOS TRIBUTARIOS, Edt. Mar-
cial Pons, Madrid, 1991, 5." ediciGn, pdg. 167,

(20) Acto no impugnable, la decisién de la Inspeccion
de iniciar las actuaciones inspectoras, su cardcter discrecio-
nal. Ver GARCIA ANOVEROS Civitas. Rev. Espanola de
Derecho Financiero, n.” 76, 1992, pags. 605 y 606.

(21) Comunicacién que deberd tener el siguiente con-
tenido:

— El lugar y fecha de su expedicion.

— La identidad de la persona o Entidad.

— El lugar a los que se dirigen.

— La identificacion y la firma de quien las remita.

— Interrupcién de la prescripcion.

— Los hechos o circunstancias que se comunican o el
contenido del requerimiento que a través de la comunicacion
se efectiia, pudiendo ser alguno de los siguientes: que la
Inspeccidn requiere o bien la presencia del obligado tributa-
rio en sus Oficinas; o bien le comunica sobre la proxima
visita de la misma, debiendo senalar, en ambos casos, el
lugar, dia y hora sefalados, que deberd personarse el obliga-
do tributario, para la prictica de las actuaciones inspectoras,
junto con aquellos documentos que desea sean aportados,
debiendo transcurrir, desde la recepcion de la notificacion y
la cita, un plazo no inferior a diez dias (art. 30.1 R.G.LT.).
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duce una vez iniciadas éstas, la interrupcion se
entiende producida a partir del acto de inicio de
las mismas. [art. 30.3.a)]

— La puesta en conocimiento del obligado
tributario de cudles son las pretensiones de la
Inspeccién de Hacienda y el nacimiento del de-
ber de todo obligado tributario de atender a los
requerimientos de la Inspeccién, un deber que
permanece latente en ¢l tiempo [encadenado a
los plazos de prescripeidn de la obligacion prin-
cipal (22)] y referente siempre a la solicitud de
datos con transcendencia tributaria. §

Una vez recibida la notificacion con colxo-

cimiento formal del obligado tributario, éste, 0
bien atiende el requerimiento, o bien, acude al
apartado cuarto del mismo articulo, justificando
el incumplimiento del mandamiento alegando
justa causa (23); o bien, se produce el incumpli-
miento, lo que dard lugar a la apertura del corres-
pondiente procedimiento sancionador.

Expediente sancionador expedido por érga-
nos de la Inspeccion que estard sujeto a los tra-
mites recogidos en el Real Decreto 2.361/1985,

(22) Asi, respecto de las obligaciones formales y ¢l art.
353 de la L.G.T., FALCON Y TELLA, opina que «... que la
normativa es suficientemente expresiva de la voluntad del legis-
lador de extender los efectos de la prescripcion de la obligacion
tributaria principal @ las obligaciones y deberes formales, en la
medida en que iales obligaciones y deberes se justifican dnica-
mente en funcion de la existencia, actual o eventual, de una
obligacion tributaria principal.» en su obra LA PRESCRIP-
CION EN MATERIA TRIBUTARIA. Edt. La Ley. Madrid,
1992, pag. 197.

(23) Se le concede un plazo de tres dias para alegar
justa causa ante el incumplimiento de tal deber. Como dice
ARIAS VELASCO, «la redaccion de este iltimo apartado
produce cierta perplejidad, ya que, salvo naufragio en isla de-
sierta, extravié en el desierto o analfabetismo contumaz, resulta
dificil concebir circunstancias que imposibiliten manifestarse
por escrito. Posiblemente existe errar material de transcripeion
y donde dice “desaparezcan” debe decir “aparezcan”. Se referia
o norma a los supuestos en que, transcurridos los tres dias
siguientes a la recepcion de la notificacion, apareciesen circuns-
tancias que impidiesen la comparecencia». Apartado que es
analizado por la sentencia en su Fundamento Juridico Deci-
moséptimo que se pronuncia favorable sobre la legalidad del
mismo, pero no hubiera estado de menos aprovechar esta
oportunidad para dar una correcta interpretacion del mismo.

No especificando cuales pueden ser las justas causas
que impiden la comparecencia, siguiendo al mismo autor,
podemos incluir, «la enfermedad del interesado, ¢l fallecimien-
lo de parientes proximos o circtinstancias familiares andlogas,
incluso, los previes compromisos de négocio, cuando dejar de
atenderlos pudiera imphcar perturbacion en el ‘desarrollo nor-
mal de las actividades laborales, empresariales o profesionales’
—articulo 31.5— en mayor medida de la necesaria». ARIAS
VELASCO, J. PROCEDIMIENTOS TRIBUTARIOS, Edt.
Marcial Pons, Madrid, 1991, 5." edicién, pdg. 168.
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de 13 de diciembre, sobre el procedimiento para
sancionar las infracciones tributarias, que segiin
su articulo 7 se ajustard a lo dispuesto en el
Reglamento General de la Inspeccién de los Tri-
butos, regulado en su articulo 59.4, y la Ley Ge-
neral Tributaria, donde el incumplimiento del
requerimiento, dard lugar a una infraccidn sim-
ple sancionada con una multa pecuniaria fija,
porlo que serd preciso ab rir un expedien te san-
ciomdor, a través de una diligencia y no de un
acla, ya que «el drgano competente para im po-
ner la sancion —director general o delegado de
Hacienda, segin el dmbito de actuacion del ér-
gano inspector— es distinto del compdente para
dictar el acto administrativo de liquidacion
—inspector-jefe—» (24), diligencia donde se
constatard la no comparecenc ia del obligado tri-
butario [art.47.3a], debiendo «comumicar al in-
teresado la incoacién del oportuno expediente
para que, siempre previa puesta de manifiesto
del mismo, si lo desea, formule las alegaciones
que estima convenientes en el plazo de quince
dias». (art. 59.4)

Una vez que se ha producido el incumpli-
miento del primer requerimiento, el cual se en-
tiende acaecid o una vez fializado el plazo esta-
blecido en €él, sin haber el obligado tribu tario
justificado una causa justapara su inobserva ncia.
La Inspeccion de los tributos estd obligada a
continuar con las actuaciones, debiendo seguir
los mismos pasos expuestos al principio pero con
la particularidad de que la sancién por dicha
infraccion simple, por incumplimiento de este

(24) Sobre los trimités a seguir en el procedimiento
sancionador seguido por los drganos de la inspeccion ante el
incumplimiento de los requerimientos, que son constitutivo
de una infraceion simple sancionada con una multa pecunia-
ria fija ver a ARIAS VELASCO, J. PROCEDIMIENTOS
TRIBUTARIOS, Edi. Marcial Pons, 5. edicién, Madrid,
1991, pag. 227 y ss. GUIO MONTERQO, F.: EL CONTRIBU-
YENTE ANTE LA INSPECCION DE HACIENDA Edt. Lex
Naova, Valladolid, 1991, 3" edic., pdgs. 317 y 318. Tratindese
de infracciones graves, éstas se tramitarin en el acta de
inspeccion correspondiente, siendo ¢l Grgano encargado de
imponer |a sancion el Inspector-jefe, mientras que las infrac-
ciones simples, el expediente sancionador ¢s incoado por el
director general o delegados o administraciones de Hacien-
da. Por lo que siempre se va a dar un expediente sanciona-
dor separado por infraccion simple. Aspecto interesante, ya
que ¢l Inspector-jefe deberd tener en cuenta a la hora de
dictar el acto de liquidacién definitivo, donde se recojan
infracciones graves, ver si se produce ¢l concurso entre in-
fracciones graves y simples, cuando las segundas son una
consecuencia inmediata de las primeras.
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segundo requerimiento podrd ser superior que
la establecida en el primer procedimiento sancio-
nador (art. 83.1 L.G.T.).

Para evitar ¢l libre arbitrio de la Adminis-
tracion a la hora de graduoar las sanciones la
Circular n.° 8, de 22 de julio de 1988, establece
una serie de criterios para la graduacién de las
sanciones que se producen en via de gestion,
estableciendo en su apartado 13, bajo la ribrica
«las sanciones por requerimientos no atendidos»,
la sancién a imponer por infraccién simple, por
los requerimientos formulados por la Adminis-
tracin y no atendidos por los obligado$ tributa -
rios. Cuadro de sancion es, que aunque dictados
para los dérganos de gestion, a falta de norma
especifica, también podré ser de aplicacion por
los 6rganos de la Inspeccion, pero no estdn suje-
tos a dicha circular de forma imperativa, ya que
pueden establecer otro tipo de graduacién de
sanciones atendiendo a lo dispuesto en el Real
Decreto 2.361/1985. Pero con independencia de
lo anterior la elevacion de la sancién no significa
una transgresion del principio non bis in idem ya
que a la hora de imponer la sancién a esta se-
gunda infraccién por incumplimiento del segun-
do requerimiento, no significa, el volver a san-
cionar el primer hecho. Siendo diferentes las
razones que justifican esta no vulneracion del
principio, ya que nos encontramos ante hechos
diferentes, producidos en un lapso de tiempo
distinto, no existiendo por tanto la identidad del
hecho y ademads, donde la configuracion del tipo
en cada una de las infracciones es diferente, ya
que para que se produzca la segunda infraccién
es necesario que previamente el obligado tribu-
tario haya desatendido el primer requerimiento.
Por lo que tener en cuenta un hecho que es
objeto de sancion para elevar la sancion de otro
diferente y posterior, no significa una transgre-
sion del principio non bis in idem ya que el legis-
lador tiene la libertad a la hora de determinar la
cuantia de la sancién, teniendo como limite el
principio de proporcionalidad, donde la grave-
dad de la segunda infraccién es superior, por lo
que la sancion también.

Sobre el acaecimiento del tercer requeri-
miento, poco que anadir sobre pasos a seguir en
su tramitacidn, solamente indicar, que su incum-
plimiento ademds de conllevar la apertura del
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correspondiente procedimiento sancionador,
acarea importantes consecuencias, como son:

1. En el requerimiento se advierte al obli-
gado tributario «de que, de no atenderlo adecua-
damente, su actitud se considera resistencia a a
actnacién inspectora...»» conforme a lo dispuesto
en el articulo 41.2.a) del Reglamento. Este ar-
ticulo establece cudndo se debe de entender que
existe obstruccién o resistencia a la actuacion
inspectora, indicAndonos o determinando el ar-
ticulo 32.1 que serd a partir del tercer requeri-
miento incumplido, siendo a partir de ese mo-
mento cuando entra en juego el articulo 64.1.b)
del Reglamento, posibilitando, a falta de otro
medio, la aplicacién de la estimacién indirecta
de bases.

2. Como consecuencia de la advertencia
anterior, el drgano competente para la resolu-
cion de los procedimientos sancionadores podra
tener en cuenta, a la hora de graduar las sancio-
nes correspondientes, esa conducta del obligado
tributario, calificada de obstruccién o resisiencia
a las actuaciones inspectoras, segin el articulo
82.d) de la Ley General Tributaria.

3. Para la posible apreciacion del delito
de desobediencia grave a los agentes de la auto-
ridad, en relacién con el articulo 231.2 6 237 del
Cédigo Penal, no solamente es necesario ¢l in-
cumplimiento del tercer requerimiento, sino que
ademds «debe formularse un cuarto requeri-
miento recordando el reiterado incumplimiento
de los antecedentes. No atendido este dltimo
requerimiento, no ha de imponerse sancién algu-
na de cardcter tributario para evitar la invocacién
al principio non bis in idem y a continuacién ha
de precederse a la via penal remitiendo el expe-
diente completo a la Abogacia del Estado com-
petente o a la Direccidn General del Servicio
Juridico del Estado, para su traslado al Ministe-
rio Fiscal o a la propuesta de Orden Ministerial
necesaria para el ejercicio de la accién penal
mediante querella en nombre del Estado», segiin
establece el Informe de 2 de marzo de 1990, de
la Direccién General de Inspeccién Financiera y
Tributaria que sigue la misma linea marcada por
el Informe de la Direccion General de lo Con-
tencioso del Estado (actual Direccién del Servi-
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cio Juridico del Estado), de 29 de abril de
1985. (25)

Una vez que se haya pronunciado el 6rgano
jurisdiccional, en el caso de no apreciar la con-
currencia de una conducta delictiva, el expe-
diente sancionador tributario, en base al incum-
plimiento del cuarto requerimiento, se abrird
pudiendo imponerse una sancion consistente en
una multa pecuniaria, establecida en el articulo
83.6 de la Ley General Tributaria. ¢

Todo lo anterior se puede extrapolar al su-
puesto de que los requerimientos se produzcgn,
no para iniciar las actuaciones inspectoras, sigm
una vez ya iniciadas, se requerird la colaboracion
del obligado tributario o para cl supuesto con-
templado en el articulo 32.2 del Reglamento Ge-
neral de la Inspeccion de los Tributos, cuando es
infructuosa la visita de la inspeccion sin previo
requerimiento, aunque con una serie de particu-
laridades, debido a la nueva redaccién de dicho
apartado como consecuencia de la Sentencia del
Tribunal Supremo de 22 de enero de 1993, que
analizaremos en el epigrafe correspondiente.

IL.b.2. Exposicién del Tribunal Supremo en su
Fundamento Juridico decimoséptimo

Segtin el cauce procedimental expuesto, en
principio, nos podemos encontrar con la con-
currencia de tres procedimientos sancionadores,
uno por cada requerimiento desatendido. Mien-
tras el Tribunal Supremo considera que «la falta
de personacion sin alegacién de justa causa pue-
de dar Iugar a dos procedimientos sancionado-
res: uno; por el primer llamamiento desatendi-
do; u otro, por el segundo llamamiento también
desatendido, donde, ademas se apercibe de in-
currir en ‘resistencia a la accién inspectora’ de
no comparecer al tercer llamamiento que en él
se practica... De esta manera la cuestién queda
centrada en la posibilidad de dos expedientes
sancionadores de infraccion simple, uno por
cada llamamiento desatendido».

De esta forma el Tribunal admite que sélo
existe vulneracion del principio non bis in idem
en relacién a los dos primeros procedimientos
sancionadores abiertos como consecuencia del

(25) Revista Impuesto, n.” 24 de 1991.
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incumplimiento del primer y segundo requeri-
miento, dejando al margen de esta transgresion
la posible existencia de un tercer requerimient©
incumplido, ya que sélo predica la concurrencia
de los tres presupuestos configuradores de dicho
principio respecto de los dos primeros expedien-
tes sancionadores, «En ambos casos, existe iden-
tidad de sujeto (obligado tributario), de hecho
(falta de personacion) y de fundamento (desobe-
diencia al mandato de la Inspeccién)». En con-
secuencia «...debe, por tanto anularse por ser
contrario a Derecho tal supuesto del articulo
32.1, en la medida que establece la posibilidad
de un segundo expediente sancionador...». Al de-
clarar la nulidad de la apertura del segundo ex-
pediente sancionador, no significa que estd de-
jando sin sancién el incumplimiento del segundo
requerimiento, sino «que en el expediente san-
cionador incoado por la primera incomparecen-
cia pueda también sancionarse la desatencién al
segundo llamamiento merced a la agravacién de
la sancién tnica, en razém a la contumacia del
requerido».

Segtn lo anterior, el Tribunal Supremo no
considera que con la apertura del tercer expe-
diente sancionador se produzca una vulneracion
del principio non bis in idem, lo que deberia
significar la falta de uno de sus elementos confi-
guradores en este tercer expediente en relacion
con los anteriores.

Pero el Tribunal basa esta falta de similitud
entre los diferentes expedientes, en que al incum-
plir el tercer requerimiento la actitud del obli-
gado tributario es calificada de resistencia a la
accién inspectora, por lo que «ésta o bien se
castiga por la via penal de resistencia a los agen-
tes de la autoridad (art. 6 del Reglamento, en
relacién con el art. 231.2 o 237 Cédigo Penal) en
cuyo caso, ya no podran imponerse sanciones
administrativas en virtud del art. 77.6 L.G.T., o
bien se castiga en la via administrativa aplican-
do las sanciones del art. 83.6 (multa de 50.000
ptas. a 1.000.000) o agravando la sancién tribu-
taria que corresponda del resultado de la inspec-
cion [art, 82.d) de dicha Ley]».

A pesar de dudar sobre la aplicacion del
principio non bis in idem al supuesto analizado,
que a continuacion expondremos, la nota dife-
renciadora utilizada por el Tribunal, para consi-
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derar que la apertura del tercer expediente,
como consecuencia del incumplimiento del re-
querimiento tercero, no es razén suficiente para
desvirtuar la concurrencia de los tres presupues-
tos configuradores del principio, en el sentido
de que en los tres procedimientos sancionadores,
siguiendo en este punto el razonamiento del Tri-
bunal, existen identidad de sujeto (el obligado
tributario), identidad de hecho (falta de perso-
nacién) e identidad de fundamento {desobedien-
cia al mandato de la Inspeccidn), no siendo la
causa que desvirtia la concurrencia de esﬁos ele-
mentos, el hecho de que el incumplimiegto del
tercer requerimiento conlleve ademds de una
sancién superior (también puede ocurrir en rela-
cion entre el segundo procedimiento sanciona-
dor y el primero) otros efectos (como la posibi-
lidad de aplicar la estimacién indirecta), que se
pueden considerar como medidas o efectos acce-
sorios, que no encuentran su fundamento en la
sancion sino que son consecuencia del incumpli-
miento del obligado tributario, pero que no go-
zan de una naturaleza sancionatoria, sino lo que
persigue es posibilitar el desarrollo y realizacion
de las actuaciones inspectoras, pudiendo llevar a
cabo la regularizacién fiscal, en su caso, del obli-
gado tributario.

Siguiendo con el razonamiento expuesto
por el Alto Tribunal, en el caso del articulo 32.2,
no habrd vulneracién del principio non bis in
idem, en el supuesto de que existan dos expedien-
tes sancionadores abiertos contra el obligado tri-
butario, cuando en el segundo requerimiento ha
sido advertido que el incumplimiento de éste
calificaria su conducta de resistencia a la actua-
cidn inspectora. Mientras que si existird dicha
violacion, debiendo tener las mismas consecuen-
cias que en el apartado primero, en el caso de
que el obligado tributario se encuentre presente
en el momento en que se personan los actuarios
y aquél desatiende el mandato de colaboracidn.
Procediendo la Inspeccion a la apertura del ex-
pediente sancionador, y a continuacion, solicitar
nuevamente su colaboracién a través de un re-
querimiento, el cual, en el caso de ser desaten-
dido nuevamente por el obligado no dard a la
apertura de un segundo expediente sino que serd
sancionado en el primero.
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ILb.3. Dificultades en la apreciacién d¢ la iden-
tidad de hecho

Segtn lo anterior, y volviendo a la aprecia-
cién del principio non bis in idem como funda-
mento de la nulidad del citado articulo, dificil-
mente se puede hablar de «identidad de hecho»,
la dnica identidad existente se encuentra (aparte
de la del sujeto y el fundamento), en el conteni-
do del hecho, es decir, en la falta de personacién
o de comparecencia del obligado tributario ante
los requerimientos efectuados por la Inspeccién
de los tributos, pero no existe identidad o coin-
cidencia de los hechos, ya que cada uno nace de
un acto administrativo diferente, en un lapso
de tiempo diferente y con unos efectos juridicos
también distintos.

Pero ademas para poder determinar que
exista identidad de hecho, lo importante es ave-
riguar si nos encontramos con un dnico hecho
o con varios hechos diferenciados. En el supues-
to del articulo 32 nos encontramos ante hechos
diferenciados, no ya si seguimos el criterio que
los califica «por su percepcién fisica o natural:
es un hecho tnico el que responde a un solo
acto de voluntad y como tal se realiza en la vida
y se percibe por el sujeto y los terceros», o si
seguimos el criterio que «califica los hechos,
como unidad o pluralidad, no es la naturaleza
de la percepcion natural del observador y ni
siquiera la voluntad del actuante sino del legis-
lador. Es la norma, en otras palabras, quien nos
dice en cada case si media uno o varies hechos.
Y la norma tiene poder para, a efectos sanciona-
dores, reunir varios hechos (naturales) en un
solo tipo o, a la inversa, descomponer un sélo
hecho natural en varios tipos... Si prescindimos
de los hechos naturales y nos atenemos a los
tipos normatives, el problema se simplifica ya
que podemos encontrar la solucion en los ele-
mentos que la norma ha seleccionado a la hora
de tipificar la accién». (26)

Segun lo anterior, el articulo 32.1 Regla-
mento General de la Inspeccién de los Tributos,
no recoge un solo hecho dividido en diferentes

(26) NIETO, A.: DERECHO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR, Edt. Tecnos, Madrid, 1992, pag. 387.

[

Tribuna Fiscal

tipos, sino que diferencia cada uno de los hechos,
donde cada uno vendrd determinado, por la re-
cepcion por parte del obligado tributario de un
requerimiento, donde a la finalizacién del plazo
fijado para su cumplimiento, nacerd una infrac-
cion simple, que dard lugar a la apertura de su
correspondiente expediente sancionador. En el
supuesto de que los tres requerimientos sean
recibidos en el mismo dia por el obligado tribu-
tario, s6lo se podrd abrir un Gnico expediente
sancionador, por incumplimiento de un tnico
requerimiento, en este sentido la Sentencia de la
Audiencia Territorial de Barcelona de 2 de funio
de 1987 «no procede mas que una sanciéij por
desatender tres requerimientos de datos récibi-
dos el mismo dia por el infractor, debiendo me-
diar una cierto lapso de tiempo entre requeri-
mientos sucesivos para poder imponer multas
compulsivas...». (27)

Respecto al apartado segundo de dicho pre-
cepto también se nos hace dudoso la posible
violacion del principio non bis in idem, concreta-
mente en el supuesto en que cl obligado tribu-
tario no coopere con los actuarios cuando se
personan sin requerimiento previo y que, con
posterioridad incumple, en su caso, los dos re-
querimientos recibidos, al igual que ocurre en el
apartado primero, no existen identidad de hecho,
nos encontramos con tres hechos diferentes, no
so6lo porque se producen en momentos tempora-
les diferentes, sino porque la norma juridica los
tipifica como hechos juridicos diferenciados,
dando lugar cada uno de ellos a la apertura de
su correspondiente procedimiento sancionador
antes de que se haya producido el posterior.

Mientras que el legislador esta facultando a
los érganos de la Inspeccién de Hacienda a la
hora de elegir qué medio utilizar para iniciar las
actuaciones inspectoras, le estd imponiendo que
debe de realizar un nimero determinado de re-
querimientos, y no un nimero ilimitado, ya que
a partir del tercero, la Inspeccién puede aplicar
el método de estimacién indirecta de bases,
cuando la finalidad de los requerimientos es ob-
tener informacién con trascendencia tributaria
para poder llevar a cabo la posible regularizacién
tributaria del obligado.

(27) Rev. Impuestos, tomo 11/1987, pag. 430.



Tribuna Fiscal

IL.c. Identidad de fundamento

Este elemento configurador del principio
non bis in idem, lo que trata es de evitar que dos
0 mds sanciones recaigan sobre un tnico bien
juridico protegido por la norma juridica vulnera-
da por la conducta del sujeto infractor en un
tnico hecho. Es decir, las sanciones impuestas
por la comision de una infraccion que solamente
tratan de proteger un tinico bien juridico, s6lo
podran conllevar la imposicién de una tinica san-
cién, por lo que puede haber tantas sanciones
como de lesiones de los bienes juridicos distin-
tos protegidos por la norma juridica o conductas
tipificadas.

El articub 32 d el Reglamento Gener al de
la Inspeccidonde los ‘Tibutos estd protegi endo
un unico bienjuridic o,como es el deber d e co-
laberacidn, que de acuerdo con la Sentencia del
Tribunal Constitucional 110/1984, de 26 de no-
viembre, el fundamento de este deber de colabo-
racién, se encuentra en el mismo deber de con-
tribuir y en los principios que b sustent an en el
articulo 31.1 de la Constitucién.Debiend o enten-
der «este deber de contribuir como lo hace
E. Eseverri y .’ Escribano, no sélo como la
simple finalidad de allegar medios de financia-
cién para los gastos piiblicos, sino también como
el deber de colaborar con la Administracion tri-
butaria, en la eficaz gestion de los tributos que
conforman el sistema tributario». (28)

Aunque existe identidad en el fundamento,
el deber de contribuir, como fundamento del
deber juridico de colaboracién con la Adminis-
tracion que trata de proteger ese aspecto funda-
mental del bien publico, que se materializa, en
este caso a través de los requerimientos de la
Inspeccién dirigidos al obligado tributario para
que éste conceda la ayuda necesaria para el
correcto desarrollo de las actuaciones inspecto-
ras, a pesar de esta identidad, como hemos ex-
puesto en el punto anterior, falta uno de los

(28) LOPEZ MARTINEZ, J.: LOS DEBERES DE IN-
FORMACION TRIBUTARIA, Edit. IEF/Marcial Pons, Ma-
drid, 1992, pdg. 95 y respecto a los dos prof. citados, ESCRI-
BANO LOPEZ, F.: LA CONFIGURACION JURIDICA DEL
DEBER DE CONTRIBUIR. PERFILES CONSTITUCIONA-
LES, Edt. Civitas, Madrid, 198, pégs. 265 a 266 y ESE-
VERRI, E.: LAS ACTUACIONES TRIBUTARIAS RECLA-
MABLES EN VIA ECONOMICO-ADMINISTRATIVA, Edt.
Civitas, Madrid, 1983, pdgs. 35 y 36.
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elementos configuradores del principio non bis
in idem, como es la identidad del hecho.

IIl. Redaccion del articulo 32
del Reglamento General
de la Inspeccion de los
Tributos tras la Sentencia
del Tribunal Supremo

Segtin todo lo anterior no se puedejinvocar
la aplicacion del principio non bis in idem, al no
concurrir una de sus notas configuradoras, como
es, la identidad de hecho, ya que nos encontra-
mos con tres hechos diferenciados, consistentes
en el incumplimiento del deber de colaboracion
por parte del obligado tributario acaecido en un
lapso de tiempo distinto, donde dicho deber de
colaboracidn se ha ejercido a través de tres actos
administrativos distintos, con su propiedad idén-
tica juridica.

Teniendo en cuenta las anteriores conside-
racio nes y a la esperade nuevos pronunciamie n-
tos d e los Tribunaleso doctrinales o del prop io
legisl ador, ante la neva redaccion del articu lo
32 en suapartado primero y segundo, la inter-
pretac idnque estimd mds cer cana al espiritu de
la Sen tewia, es la que sigue:

IllLa. Apartado Primero

El fallo del Tribunal Supremo es ¢l que es,
por lo que a pesar de las dificultades para la
apreciacién del principio non bis in idem, y por
tanto debido a la anulacion de las correspondien-
tes expresiones del articulo 32, éste ha adquirido
una nueva redaccion como consecuencia de la
sentencia, especialmente en su primer y segundo
apartado. (29)

(29) «Art. 32. Comparecencia del obligado tribwario.

1. El obligado tributario, requerido al efecto por eserito,
debera peérsonarse en el lugar, dia y hora seralados para la
prictica de las actuaciones, tenigndo a disposicion de la Ins-
peccidn o aportdndole la documentacion y demds elementos
solicitados. Si ast na lo hiciere, sin mediar justa causa, la
Inspeccion hard constar esta circunstancia para incoar el pro-
cedimiento sancionador que proceda, renovando el primer re-
querimiento. Si el interesado no atendiere el segundo requeri-
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En relacion con el primer apartado, el in-
cumplimiento del primer requerimiento dard lu-
gar a la apertura del correspondiente expediente
sancionador, pero ante la inobservancia del se-
gundoy tercer requerimiento, la actual redaccion
de dicho apartado segiin queda tras el pronun-
ciamiento del Tribunal Supremo, establece, que
ante dicho incumplimiento «la Inspeccién lo
hard constar». Pero lo hard constar ien efecto
de qué? (Para ser tenido en cuenta en el primer
procedimiento sancionador?, (o solamente, se
hard constar el incumplimiento del segundo re-
querimiento, para poder notificar el tercero, y
una vez incumplido éste, poder considerar la ac-
titud del obligado tributario de resistencia a la
actuacion inspectora y de esta forma posibilitar
a la Inspeccidn acudir a la estimacion indirecta?

Como hemos expuesto anteriormente, una
vez abierto el primer expediente sancionador
como consecuencia de la falta de personacion
del obligado tributario por desatender el reque-
rimiento de la Inspeccién, deberd seguir la tra-
mitacién recogida en el Reglamento General de
la Inspeccion y el Real Decreto 2.361/1985, so-
bre procedimiento para sancionar las infraccio-
nes tributarias, debiendo comunicar al interesa-
do, en caso de que la diligencia se redacte sin la
presencia y firma del interesado, la apertura del
procedimiento sancionador, para que pucda te-
ner conocimiento del mismo y poder formular
las alegaciones que considere mds oportunas.

miento, la Inspeceion lo hard constar, iniciard nuevo procedi-
miento sancionador y efectuard un tercer requerimiento aperci-
biendo al obligade tributario de que, de no atenderlo adecua-
damente, su actitud se considerard resistencia a la actuacion
inspeciora, conforme a lo dispuesto en el articulo 41 de este
Reglamento.

2. Cuando la Inspeccion se persone sin previo requieri-
miente en el fugar donde hayan de practicarse las actuaciones,
el obligado tributario deberd atenderla si se hallase presente.
En su defecto, deberq colaborar con la Inspeccion cualquiera
de las personas a que se refiere el apartado segundo del articu-
lo 30 de este Reglamento. De no ocurrir asf, la Inspeceion lo
hard constar para iniciar ¢l correspondiente procedimiento san-
cionador al obligado tributario y requerird en el mismo momen-
1o y lugar para la continuacion de las actuaciones inspectoras
en el plazo procedente que se seitale, sin perjuicio de las medi-
das cautelares que proceda adoptar. Si este requerimiento no
Juese atendido, se renovard en sus propios términos, sin perjui-
cio de las sanciones que procedan, apercibiendo al obligado
tributario de gue de no atender adecundamente este segundo
requerimiento st actitud podrd ser considerada resistencia a la
actuacion inspectora, conforme a lo dispuesto en el artfcilo 41
de este Reglamentos. Lo marcado en negrita ha sido anulado
por la Sentencia del Tribunal Supremo, de 22 de enero de
1993,
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Encontrando la novedad, que tras el incumpli-
miento del segundo requerimiento no sc abrird
un nuevo procedimiento sancionador, sino que
para evitar la vulneracién del principio non bis
in idem, segun la interpretacion del Tribunal Su-
premo, este incumplimiento se unird al primer
expediente sancionador, para que el érgano com-
petente de su resolucién, pueda emitir su fallo
teniendo en cuenta las nuevas circunstancias, De-
biendo volver a comunicar al obligado tribytario
las nuevas circunstancias, procediendo a nueva
puesta de manifiesto del expediente, concedien-
do nueva audiencia, etc. 3
gndi-

Respecto al tercer requerimiento desat
do por el obligado tributario, ademds de las con-
secuencias que conlleva, se seguirdn los mismos
trdmites que existian antes del pronunciamiento
del Tribunal Supremo.

IILb.  Apartado Segundo

Respecto al segundo apartado, que recoge
el supuesto de personacién de la Inspeccién de
los Tributos «sin previo requerimiento en el lu-
gar donde hayan de practicarse las actuaciones»,
con anterioridad a la Sentencia del Tribunal Su-
premo existian hasta tres procedimientos sancio-
nadores, el primero abierto contra el obligado
tributario, que a pesar de su ausencia, se abria
como consecuencia de la falta de colaboracidn
de cualquiera de las personas a que se refiere el
apartado segundo del articulo 30 del Reglamen-
to General de la Inspeccion, junto con otros dos,
como consecuencia del incumplimiento, en este
caso si provocado por ¢l obligado tributario, de
los requerimientos recibidos de la Inspeccion,
donde a partir de la inobservancia del tercero,
su actitud serd considerada de resistencia a la
actuacién inspectora.

Pero debido a la correcta anulacion realiza-
da por la Sentencia del Tribunal Supremo del
primer expediente sancionador seguido contra
el obligado tributario, ya que €l no es el infrac-
tor del deber de colaboracidn, en base al princi-
pio de personalidad de la pena o sancién, que
sdlo puede imponerse al verdadero responsable.
Debido a esta anulacidén, nos encontramos con
una primera faita de colaboracién con la Inspec-
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cion, la cual no podrd dar lugar a una infraccion
simple, debido a que la persona que no colabora
con la Inspeccién no esta dentro del circulo de
los obligados tributarios que pueden ser sujetos
infractores (articulos 77.3 Ley General Tributa-
ria y 24.1 Reglamento General de la Inspeccion
de los Tributos), por tanto, ante la imposibilidad
de la apertura del expediente sancionador. Lo
que podra significar dejar vacio de contenido la
personacion sin requerimiento previo de los ac-
tuarios, al no conllevar ninguna consecuencia ju-
ridica dicho incumplimiento, a no ser la posibili-
dad de adoptar medidas cautelares.

Ante esta primera tentativa frustrada de la
Inspeccién de obtener los datos con transcenden-
cia tributaria necesarios para poder llevar a cabo
su funcién, dicho apartado le autoriza a emitir
un primer requerimiento, que su incumplimien-
to, en este caso si dard lugar a la apertura del
correspondiente expediente sancionador —«sin
perjuicio de las sanciones que proceda»— y has-
ta un segundo requerimiento, que ante la falta
de personacién del obligado tributario, darg lu-
gar a calificar su actitud de resistencia a las ac-
tuaciones inspectoras, posibilitando de esta for-
ma, ante la existencia de dos requerimicntos
inobservados, ya que de la visita de la inspeccidn
no tuvo conocimiento y ¢l no fue el causante de
la falta de colaboracion con la Inspeccion, la
apertura de dos procedimientos sancionadores
que no vulneran el principio non bis in idem ya
que el Tribunal no considera que se den los
elementos configurados del principio entre el
primer y segundo requerimiento.

En el caso de estar presente el obligado
tributario en el momento de la personacién de
los actuarios, su incumplimiento dard lugar a la
apertura del correspondiente expediente sancio-
nador, pero la inobservancia del requerimiento
emitido con posterioridad no significard la aper-
tura de un nuevo expediente sancionador, ya que
segtin el Tribunal Supremo de esta forma se evi-
ta transgredir el principio non bis in idem. Te-
niendo las mismas consecuencias que las expues-
tas en relacion con el primer apartado de dicho
articulo.

IV. Recapitulacion

1. El principio non bis in idem necesita de
la concurrencia de tres elementos, que son con-
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figuradores del mismo: identidad de sujeto (que
la sancién recaiga sobre un mismo sujeto infrac-
tor); identidad de hecho (coincidencia de los ti-
pos recogidos por la norma juridica, vulnerados
en una misma unidad de tiempo); ¢ identidad
de fundamento (que la sancién impuesta trate
de proteger el mismo bien juridico establecido
en la norma juridica).

4

2. Que debido a la falta de una construc-
cién juridica del principio non bis in idem, no
solamente aplicable al Derecho Penal, sjno prin-
cipalmente, tras la aprobacion de la Congtitucién
y su extension a otros 6rdenes del ordenamiento
juridico, posibilita la existencia de pronuncia-
mientos contrapuestos, entre otros, el analizado
en este trabajo.

3. Que no es s6lo de aplicacién al caso
descrito en el articulo 77.6 de la Ley General
Tributaria, sino que también es aplicable al su-
puesto de varias sanciones administrativas sobre
un tnico hecho.

4. Que ante el supuesto del articulo 32 no
se puede demandar la aplicacién del principio
non bis in idem ante la concurrencia de varios
procedimientos sancionadores por incumpli-
miento por parte del obligado tributario de los
requerimientos emitidos por la Inspeccién, debi-
do a que falta uno de los elementos configurado-
res de dicho principio, como es la identidad de
hecho.

5. A pesar de lo anterior, el fallo de la
sentencia, es el que es, encontrdndonos con una
nueva redaccién del articulo 32 del Reglamento
General de la Inspeccién de los Tributos, apar-
tados primero y segundo. Donde el incumpli-
micnto del segundo requerimiento no dard lugar
a la apertura de un expediente sancionador, sino
que deberd unirse esta circunstancia al primer
expediente sancionador abierto como conse-
cuencia de la primera incomparecencia, por lo
que no podra ser resuelto hasta que se constate
dicha circunstancia. Lo mismo ocurrird, respec-
to al segundo apartado, cuando el obligado tri-
butario no colabore con los actuarios personados
para iniciar sus actuaciones y posteriormente in-
cumpla el requerimiento.
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6. Segin la nueva redaccién del apartado
segundo, s¢ puede afirmar que deja sin eficacia
practica la personacién directa de los actuarios
para la obtenciéon de informacién tributaria, al
no poder imponer sancién a las personas enume-
radas en el articulo 30 apartado segundo del
Reglamento de la Inspeccidn, pudiendo sola-
mente adoptar medidas cautelares.

es=—mx ==} . [ | =]
La libertad de
amortizacion y otras
cuestiones en
relacion a los activos
destinados a
investigacion y
desarrollo

Ignacio Iranzo Pérez-Duque
José M.” Alfonso Iranzo Pérez-Duque

1. Introduccion

La investigacidn es una de las seculares asig-
naturas pendientes de la economia espafola.
Mucho ha llovido desde el famoso «iQue inven-
ten ellos!» de dun Miguel de Unamuno y en la
actualidad parece existir cierto grado de consen-
so en la sociedad acerca de la necesidad de in-
vertir en investigacion de nuevos productos y
tecnologias. De esta misma opinién han venido
participando, en mayor o menor medida, nues-
tros poderes publicos, que han desarrollado en
los dltimos afios una legislacion, un tanto disper-
sa, que establece medidas de apoyo ¢ incentivo
a las actividades de investigacién y desarrollo
(en lo sucesivo, I+D).

Una de estas normas es la Ley 27/84, de 26
de julio, de Reconversion y reindustrializacion,
y mas concretamente su capitulo IX titulado
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«Promocién de la innovacién tecnoldgica». En
dicho capitulo se recogen dos incentivos distin-
tos para las actividades de I+ D en relacién al
Impuesto de Sociedades: determinadas deduc-
ciones en la cuota del Impuesto y libertad de
amortizacion para los activos destinados a dichas
actividades. Este segundo incentivo es ¢l que
serd objeto de anilisis en el presente articulo.

II. Actividades de I +D.
Definicion

3
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La primera cuestion que se plantea estqué
debe entenderse por actividades de investigacion
y desarrollo, tanto a los efectos de la aplicacion
de los beneficios fiscales contemplados en la Ley
27/84 como en el art. 26 de la Ley 61/78, del
Impuesto sobre Sociedades, modificada por las

sucesivas leyes de presupuestos.

Efectivamente, los citados preceptos men-
cionan estas actividades sin definirlas, por lo que
en principio deberemos acudir a las normas de
interpretacion recogidas en la Ley General Tri-
butaria y, con caricter general para nuestro or-
denamiento juridico, en el Cddigo Civil. El art.
23 de la Ley General Tributaria se remite, en su
parrafo primero, a los criterios admitidos en de-
recho, para afadir en el parrafo segundo que
«en tanto no se definan por el ordenamiento
tributario, los términos empleados en sus normas
se entenderan conforme a su sentido juridico,
técnico o usual. Parecida definicién parece dar-
nos el art. 3 del Cédigo Civil. Del Diccionario
de la Real Academia de la Lengua, en sus acep-
ciones mds aplicables, se desprende la idea de
cambio, descubrimiento.

Estas ideas resultan vagas en relacion a qué
debe entenderse, en el dmbito empresarial, por
actividades de I+ D y podria resultar un cajén
de sastre para beneficiarse fiscalmente de milti-
ples actividades empresariales que s6lo en una
interpretacion muy forzada podrian considerarse
como de investigacion y/o desarrollo. El reciente
Real Decreto 1.622/1992, de 29 de diciembre
(B.O.E. de 31 de diciembre), posiblemente preo-
cupado por esta cuestion, desarrolla lo estableci-
do en la Ley de Presupuestos para 1992, en lo
relativo a la deduccién de los gastos de investi-



