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1. La tradicional diferencia entre sancion y otras medidas restrictivas.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional venia manteniendo que una serie de medidas tributarias (calificadas por diferentes normas como
"recargos") no constituian sancién administrativa, con las importantes consecuencias de ne requerir en su imposicion un procedimiento (que
impidiera la aplicacién de la doctrina de las "sanciones de plano”) en el que fuera posible hacer presente el conjunto de valores y principios
presentes en el art. 24 de la Constitucion. Era, por tanto, posible que tales recargos fueran exigidos unilateralmente, sin procedimiento
contradictorio previo, antes de mediar requerimiento formal de la Administracidn.

La razén de este proceder, que se aprecia en las SSTC 64/1995, 76/1990, 239/1988, y 181/1999, radicaba en que en tales supuestos, se decia, se
partia de una finalidad diferente de la retributiva que es la propia de la sancién: una finalidad resarcitoria -en cuanto unc de los componentes del
recargo fuera el importe de los intereses de demora y su cuantia no se separara desproporcicnadamente de los mismos-, una finalidad de estimuio
positivo para que el ciudadano regularice de manera voluntaria su situacién fiscal -dada la moderada cuantia del recargo-, o una finalidad

compensatoria al erario plblico por el perjuicio que supone la no dispesicion tempestiva de los fondos necesarios.

La inexistencia de una funcién retributiva en la medida ad ministrativa impugnada (diferentes "recargos"” a consecuencia de incumplimientos formales
del sujeto pasivo) era, en el analisis precedente, el elemento que permitia, por si mismo, excluir ese cardcter sancionador tambien en otra serie de
actos unilaterales en los que entraban en juego la autotutela de la Administracién, pero en los que otras finalidades singulares no permitia hablar de
"retribucién” (SSTC 239/88, 181/90 v 119/91) . Se llegard por esta via, a afirmar que la funcidén disuaseria no convierte a las medidas empleadas

en sanciones, siempre que, en atencién a su entidad y consecuencias, se pudieran entender justificadas por finalidades distintas de la de castigar

Pues bien, en la resolucidn Pleno. STC 276/2000, de 16 de noviembre de 2000 que determina el contenido de otros pronunciamientos (Pleno. STC
291/2000, de 30 de noviembre de 2000 v Sala Segunda. STC 312/2000, de 18 de diciembre de 2000) nos encontramos, aunque no por vez primera,
con la afirmacién de que la "funcién retributiva" puede no ser cuestién de esencia ¢ funcién ... sino de cantidad, de intensidad o cuantia del recargo.
En otras palabras, se ha terminade sustantiviado parte de las conclusiones anteriores, destacando ahora la "entidad" de la medida, lo que en
términos tributarios (que es el campo dénde se ha producido esta jurisprudencia) puede llamarse la cuantia del recargo que la ley establece como
consecuencia de una actuacion previa del sujeto pasivo. Es el importe, por tanto, la intensidad de la afeccidon del patrimonic del administrado la que
puede hacer que la consecuencia de la aplicacién de un precepto legal sea vista v examinada como sancién.

2. Incumplimiento de deberes y sanciones administrativas.

Pero en términos mas convencionales vy generales, para que haya sancién administrativa debe existir una previa infraccién administrativa, esto es, la
realizacion voluntaria y culpable de una conducta pesitivamente descrita por norma con range de ley como contraria al ordenamiento juridico,
conducta que puede consistir, pere no exclusivamente, en el imcumplimiento previe de un deber .

Dado que, ante el incumplimiento de un deber legal (por ejemplo de orden tributario: liquidar en ingresar en plazo tal o cual tributo) el
ordenamiento puede establecer diferentes consecuencias, la posicién recientemente asumida por el Tribunal Constitucional parece poder llegar a
diluir la diferencia entre todas ellas, siempre que la intensidad el o gravamen de la posicidon del administrado sea notable similar, en sus
consecuencias, a la sancidn verdadera y propia.

Normalmente una (pero sdlo una) de las consecuencias del incu mplimiento de un previo deber plblico serd la sancién, y asi, las normas tributarias,
comenzando por la Ley General Tributaria, enuncian diversas sanciones para el incumplimiento de los deberes tributarios de liquidar e ingresar en
plazo. Pero tales sanciones, expresamente establecidas, vienen acomparadas de medidas auténomas con finalidades propias, no retributivas de la
infraccion cometida (interés de demora... etc etc). Cuando alguna de estas medidas permite excluir la posible persecucién de la infraccidn misma,
estaremos ante una medida compleja, que puede incluso que funcione bien como cldusula de exencién de la responsabilidad, bien como causa de
justificacién que hace ineficaz el antijuridico previo.

Antes de referimos a los principios sustantivos o materiales de las sanciones administrativas en concreto, resulta necesaric abordar el concepte de
éstas como medio para precisar el &mbito de tales principios, que, ciertamente, no se proyectan sobre todos los actos administrativos de gravamen.

3.Concepto material de sancidon administrativa: No hay sancién sin infraccién tipificada expresamente.

Como sefiala una sentencia el Tribunal Supremo (Sentencia de la Sala 3.2 seccién 33,de 3 de abril de 1990) los actos administrativos y, en concreto,
las sanciones administrativas no dependen de la denominacién que se les dé en la norma, sino de su auténtica naturaleza vy caracteristicas, y de las
consecuencias que derivan de su contenido. Se trata, en definitiva, de adoptar un concepto material de la sancién administrativa, porgue si se
atiende a un criterio meramente formal, al nomen con que aparezca en la ley, el legislador podra eludir las exigencias constitucionales establecidas
para las sanciones administrativas con el simple mecanismo de una inadecuada calificacién. Pero, si por el contrario se parte de la relativa
indiferencia de toda medida que afecte a los intenesados v se toma sélo en consideracién el aspecto "cuantitative” o la intensidad del gravamen
impueste aunque este persiga otra finalidad, el procedimiente sancionador terminard ampliando su campo de exigencia (que es una exigencia con
relevancia constitucional, no sélo una cuestion de legalidad ordinaria dada la aplicacién de los principios del art. 24 de la Constituciéna las sanciones

administrativas).



obligacién (sancion pecuniaria)- como consecuencia de una conducta ilegal” (GARCIA DE ENTERRIA), es claro que la previa ilegalidad debe
localizarse especificamente con una tipificacion como infraccién administrativa, por aplicacion del principio de tipicidad penal a la potestad
sancionadora de la Adminstracion, aplicacién reiteradamente declarada por nuestros tribunales. Si no hay tipificacién anterior expresa, la conducta
posterior del administrado, aunque suponga incumplir un deber podra tener otras consecuencias restrictivas o negativas para su esfera juridica

pero dificilmente se estara en presencia de una sancién administrativa.

Si esas otras consecuencias comportan la perdida de un derecho, con claridad se observa que aqui no hay nada de sancionador. Y a igual conclusion
debe llegarse si la consecuencia legal (sin estar tipificada la conducta como infraccién) impone un obligacién. Entonces, o la obligacién esta impuesta
por la Ley (que parece ser el caso enjuiciado en la Sentencia de Tribunal Constitucional examinada: vease el voto particular que la acompafia) y el
papel de la Administracion se limita a aplicar tal consecuencia, o bien si es la Administracion la que puede imponerla, ello supone una actividad
procedimental en todo equivalente, (en la medida en que el Tribunal Constitucional ha declarado que es exigible un procedimiento que respete los
principios del art. 24 de la Constitucién tambien a estos supuestos en los que se sigue un perjuicio al interesado mediante un proceso de evaluacion

de su conducta anterior) al ejercicio de la potestad sancionadora.

Sélo en este ultimo supuesto podria, pues, discutirse si exite o no sancién adminstrativa, pero né cuando la imposicién de la obligacién resulta
directamente de la Ley. El supuesto es equivalente, en todo, a los casos en los que pierde un derecho por una conducta propia no tipificada como
infracciéon administrativa, y responde unicamente a una idea que al Tribunal Constitucional no es que se le escape, es que quiere, conscientemente,
ignorar (ante la constatacion de la cuantia econémica del resultado impuesto): Que no toda consecuencia negativa, resultado de la aplicacién

de la Ley a una previa conducta del administrado, es una sancién administrativa.

La peligrosa doctrina establecida ahora asi establecida borra toda diferencia entre los pares de conceptos infraccién/sancién, por una parte y
legalidad/consecuencia desfavorable de la propia conducta, de manera que cualquiera de estas puede ya, enel futuro, ser enjuiciada como si de una
sancion se tratase...

No obstante, el TC ha aplicado ya su doctrina reiteradamente, una vez considerado inconstitucional el art. 61.2 LGT en la redaccién que a este
precepto le otorgé la Disposicion adicional decimocuarta, apartado 2, de la Ley 18/1991, al establecer un recargo Unico del 50 por 100 para los
ingresos correspondientes a declaraciones-liquidaciones o autoliquidaciones realizadas fuera de plazo sin requerimiento previo por parte de la
Administracion. Asi, en las recientes SSTC 23/2001 y 26/2001, de 29 de enero de 2001 puede leerse:

“En efecto, segun afirmamos en esta Sentencia, [es la comentada] a cuya doctrina debemos remitirnos ahora, el recargo del 50 por 100
previsto en el citado precepto legal en tanto que supone una medida restrictiva de derechos que se aplica en supuestos en los que ha
existido una infraccion de Ley y desempefia una funcién de castigo, no puede justificarse constitucionalmente mas que como una
sancién” (FJ 5). Por ello, a estos recargos les resultan de aplicacién las garantias materiales y procesales que se deducen de los arts. 25.1 y 24.2 CE
lo que, a su vez, nos llevé a declarar la inconstitucionalidad del citado precepto legal al comprobar que, si bien era respetuoso con las garantias de
certeza que se derivan del principio de legalidad penal, no podia considerarse, sin embargo, acorde con las garantias que se deducen del art. 24.2
CE, pues, al establecer el recargo del 50 por 100 cuestionado, no sélo no exige expresamente que deba aplicarse respetando estas garantias, sino

que, dado su tenor literal, conduce justamente al resultado contrario, esto es, a su imposiciéon de plano™.

En el subrayo en negrita, parece estar el nuevo concepto constitucional de sancién administrativa, bien alejado, como se vé de la esencial conexion,
infracciéon/sancién, en la medida en que no toda conducta infractora de la ley (incumplimiento de deberes) es tipificada expresamente como
infraccion administrativa, y en la medida en que no toda consecuencia restrictiva de derechos o "gravosa" para el ciudadano, era enjuiciada como
sancién administrativa.
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