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El procedimiento administrativo y
la via de recurso ofrecen a los admi-
nistrados oportunidades continuas de
defenderse y hacer valer sus puntos
de vista, lo cual contribuye a reducir
progresivamente la inicial trascen-
dencia de un vicio de forma o una
infraccion procedimental. Asi, por
ejemplo, si el interesado no fue oido
en el procedimiento que da origen al
acto administrativo impugnado, esa
falta puede eventualmente reme-

1 Rec. nim. 631/2002.
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diarse con la interposicion del corres-
pondiente recurso cuya propia trami-
tacion incluye un nuevo periodo de
audiencia y vista del expediente. Este
planteamiento determina que al
socaire del principio de economia pro-
cesal, prevalezca el Derecho material
o sustantivo sobre el Derecho formal
o0 procedimental.

La sentencia de la Audiencia
Nacional de 28 de abril de 2005
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constituye un buen ejemplo de aque-
llas decisiones judiciales que han con-
siderado perfectamente enmenda-
bles tales vicios, ya sea en el marco
del recurso reposicion, en sede eco-
nomico-administrativa o en via judi-
cial, invocando como principal argu-
mento el principio de economia pro-
cesal?.Esta linea jurisprudencial, que
tiene como principal ambito de actua-
cion, en el ordenamiento tributario,
los procedimientos de aplicacion de
los tributos, en los que las garantias
constitucionales de indole procedi-
mental se cifien al cumplimiento del
deber de buena administracion y al
procedimiento administrativo debido,
endeterminadas ocasiones, se ha des-
lizado indebidamente al terreno del
procedimiento sancionador tributa-
rio.

En efecto, una de las cuestiones
mas controvertidas que ha venido sus-
citando la eficacia de los acuerdos
sancionadores estarelacionadaconla
posibilidad de que los vicios, tanto
materiales como formales, detecta-
dos en el acuerdo sancionador, resul-
ten subsanados ulteriormente en la
via administrativa revisora o en sede
judicial. Ahora bien, el Tribunal Cons-
titucional ha sabido ponderar acerta-
damente las funciones que tienen atri-
buidas los tribunales, negando que la

via contencioso-administrativa
resulte adecuada para subsanar las
irregularidades detectadas en el pro-
ceso de imposicion de sanciones.

Desde una perspectiva sustantiva,
debe traerse a colacion la sentencia
del Tribunal Constitucional
218/20053, en la que se advierte que
el principio de tipicidad impone a la
Administracion la obligacion de indi-
car de manera suficiente y correcta,
en cada concreto acto administrativo
sancionador, la norma especifica en
la que se ha efectuado la predetermi-
nacion del ilicito en el que se subsu-
men los hechos imputados al infrac-
tor, pudiendo el o6rgano judicial con-
trolar posteriormente la correccion
del ejercicio de la potestad sanciona-
dora. No obstante, atentaria contra el
principio de legalidad la subsuncion
por el Tribunal de los hechos proba-
dos en un tipo infractor distinto al ini-
cialmente invocado por la Administra-
cion.

En lo tocante a los vicios formales,
el Tribunal Constitucional también se
ha encargado de precisar que tam-
poco cabra reparar, en sede judicial,
la vulneracion del principio de contra-
diccion acontecida en via administra-
tiva, al dictarse la resolucion sancio-
nadora por el drgano administrativo
con anterioridad a la finalizacion del

2 Segun se advierte en la sentencia citada, «el procedimiento administrativo y la via de recurso

ofrecen al administrado oportunidades continuas de defenderse y hacer valer sus puntos de vista, lo
cual contribuye a reducir progresivamente la inicial trascendencia de un vicio de forma o una infrac-
cion procedimental. Asi, por ejemplo, si el interesado no fue oido en el expediente primitivo, esa falta
puede eventualmente remediarse con la interposicion del correspondiente recurso cuya propia tra-
mitacion incluye un nuevo periodo de audiencia y vista del expediente. En otros casos, la omision
inicial de tramite de audiencia puede entenderse, salvo en algun caso, subsanada y se hace intras-
cendente, no pudiendo en buena 16gica dar lugar a la nulidad del acto y en este sentido se pronuncian
numerosas sentencias del Tribunal Supremo y del Tribunal Constitucional. Por otra parte, la inter-
posicion de un recurso permite a la Administracion poner en juego los poderes de convalidacion que
le reconoce la Ley y subsanar los defectos iniciales una vez advertida su existencia, asi como permite
al administrado la constancia de todos los elementos de hecho y de Derecho que sirvieron de base al
acto administrativo impugnado, asi como ofrecer las pruebas necesarias para desvirtuarlos».

3 STC 218/2005, de 12 de septiembre de 2005.
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plazo legalmente fijado para formular
alegaciones?.

En concreto, en la sentencia del
Tribunal Constitucional 59/2004° se
declara que «(a)ntes con todo, con-
viene Insistir una vez mas en que,
frente a lo que sostiene el Abogado del
Estado, el posterior proceso conten-
cioso- administrativo no puede servir
nunca para remediar las posibles
lesiones de garantias constitucionales
causadas por la Administracion en el
ejercicio de su potestad sanciona-
dora. Finalmente, entre otras razones,
porque como recuerda la STC
89/1995, de 6 de junio, y subraya por
su parte la STC 7/1998, de 13 de enero,
«no existe un proceso contencioso-
administrativo sancionador en donde
haya de actuarse el ius puniendi del
Estado, sino un proceso administra-
tivo cuyo objeto lo constituye la revi-
sion de un acto administrativo de
imposicion de una sancion». En con-
secuencia, como entonces advertia-
mos, nunca podra concluirse que sean
los Tribunales contencioso-adminis-
trativos quienes, al modo de lo que
sucede en el orden jurisdiccional
penal, sancionen al administrado.

Muy al contrario, la sancion adminis-
trativa la impone siempre la Adminis-
tracion publica en el ejercicio de la
potestad que le reconoce la Constitu-
cion.

Por consiguiente, en el presente
asunto, el que la demandante de
amparo disfrutara luego, en el proceso
judicial, de la posibilidad de alegar y
probar sus derechos e intereses en
nada desmiente la lesion constitucio-
nal observada. Debe insistirse, la
vigencia del principio de contradic-
cion, al igual que sucede con el resto
de las garantias constitucionales que
conforme al art. 24 CE ordenan el ejer-
cicio de la potestad sancionadora de la
Administracion, se predica precisa-
mente del procedimiento administra-
tivo sancionador, en el que, como
manifestacion que es del ius puniendi
del Estado, debe garantizarse el ejer-
cicio sin trabas de las garantias de
defensa de relieve constitucional
(STC 160/1994, de 23 de mayo). Lo que
negativamente significa, en efecto,
que el posterior proceso contencioso
no pudo subsanar la infraccion del
principio de contradiccion en el pro-
cedimiento sancionador que liminar-

4 LaSTC59/2004, de 19 de abril afirma que «(...) conviene insistir una vez mds en que (...) el posterior

proceso contencioso-administrativo no puede servir nunca mas para remediar las posibles lesiones
de garantias constitucionales causadas por la Administracion en el ejercicio de su potestad sancio-
nadora. (...) entre otras razones, porque (...) no existe un proceso contencioso-administrativo sancio-
nador en donde haya de actuarse el ius puniendi del Estado, sino un proceso administrativo cuyo
objeto lo constituye la revision de un acto administrativo de imposicion de una sancién. En conse-
cuencia, nunca podra concluirse que sean los Tribunales contencioso-administrativos quienes, al
modo de lo que sucede en el orden jurisdiccional penal, sancionen al administrado. Muy al contrario,
la sancion administrativa la impone siempre la Administracion publica en el ejercicio de la potestad
que le reconoce la Constituciéon. Por consiguiente, en el presente asunto, el que el demandante de
amparo disfrutara luego, en el proceso judicial, de la posibilidad de alegar y probar sus derechos e
intereses en nada desmiente la lesion constitucional observada. Debe insistirse (en que) la vigencia
del principio de contradiccion, al igual que sucede con el resto de garantias constitucionales que
conforme al articulo 24 CE ordenan el ejercicio de la potestad sancionadora de la Administracion, se
predica precisamente del procedimiento administrativo sancionador, en el que, como manifestacion
del ius puniendi del Estado, debe garantizarse el ejercicio sin trabas de las garantias de defensa de
relieve constitucional. Lo que negativamente significa, en efecto, que el posterior proceso conten-
cioso no pudo subsanar la infraccion del principio de contradiccion en el procedimiento sancionador
que liminarmente antes se ha observado. Pues de otro modo, no se respetaria la exigencia constitu-
cional de que toda sanciéon administrativa se adopte a través de un procedimiento que respete los
principios esenciales recogidos en el articulo 24 CE».

5 STC 59/2004, de 19 de abril.
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mente antes se ha observado. Pues, de
otro modo, no se respetaria la exigen-
cia constitucional de que toda sancion
administrativa "se adopte a traves de
un procedimiento que respete los
principios esenciales reflejados en el
art. 24 CE" (STC 125/1983, de 26 de
diciembre)».

Como cabe observar, esta jurispru-
dencia estima inaplicable, en el
ambito administrativo sancionador,

admisibles en Derecho y alegar
cuanto estime oportuno a la vista del
expediente’.

Dicho en otros términos, la regla de
larelatividad del efecto invalidante de
las obligaciones formales, aplicable
con caracter general en los restantes
procedimientos administrativos$,
cede en beneficio de la proteccion del
derecho de defensa del presunto

infractor, que habra de articularse
necesariamente en el marco del pro-
cedimiento sancionador legalmente
establecido. Por consiguiente, segun
sefnalo el Tribunal Constitucional enla
sentencia 18/19819, los derechos fun-
damentales que inspiran la configura-
cion del procedimiento sancionador
deberan hacerse efectivos necesaria-
mente en el seno de dicho cauce pro-
cedimental, sin que resulte factible
subsanarlos en el marco de un recurso

las construcciones dogmaticasy juris-
prudenciales que relativizan la efica-
cia invalidante de los defectos proce-
dimentales cuando el interesado
conocio la resolucion sancionadora y
pudo recurrir en tiempo y forma la
misma. Se descarta, por tanto, que en
el seno del procedimiento de recurso
puede sanarse el derecho de
defensa®, al otorgarse al particular
nuevamente la facultad de proponer
cuantos medios de prueba resulten

6 En esta misma linea cabe citar la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, de 26
de mayo de 2008, en la que se declara que «tales razonamientos abocan necesariamente a la esti-
macion del recurso, no sélo porque los actos sancionadores adolecen de una completa falta de moti-
vacion en lo relativo a la concurrencia de la necesaria culpabilidad, sin que la via econdmico-admi-
nistrativa sea el momento procedimental idoneo para sustituir el criterio del 6rgano sancionador en
la apreciacidon de este elemento sustantivo (...)». Curiosamente, el mismo Tribunal, en sentencias de
17 de mayo de 2006 y 28 de abril de 2008, admitié que la subsanacion de los defectos del acto san-
cionador puede tener lugar en via de reposicion o en la jurisdiccion contencioso-administrativa.

7 En esta misma linea cabe citar la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, de 26
de mayo de 2008, en la que se declara que «tales razonamientos abocan necesariamente a la esti-
macion del recurso, no sélo porque los actos sancionadores adolecen de una completa falta de moti-
vacion en lo relativo a la concurrencia de la necesaria culpabilidad, sin que la via econdmico-admi-
nistrativa sea el momento procedimental idoneo para sustituir el criterio del 6rgano sancionador en
la apreciacidon de este elemento sustantivo (...)». Curiosamente, el mismo Tribunal, en sentencias de
17 de mayo de 2006 y 28 de abril de 2008, admitié que la subsanacion de los defectos del acto san-
cionador puede tener lugar en via de reposicion o en la jurisdiccion contencioso-administrativa.

8 Vid en este sentido la STS de 9 de enero de 2018, rec. 2980/2016, en la que se declara que «(u)na
decision judicial como la reflejada en la sentencia cuya casacion se pretende parece sustentarse en
una idea vetusta y superada de la jurisdiccion revisora dificilmente conciliable con el derecho a la
tutela judicial efectiva proclamado en el articulo 24.1 de la Constitucion , pues no puede haber efec-
tividad de la tutela judicial que se postula en el litigio cuando el 6rgano judicial renuncia a su genuina
potestad de "juzgar y hacer ejecutar lo juzgado” ( art. 117 CE), en el seno de un proceso contencioso-
administrativo seguido con todas las garantias, en el cual se ha debatido ampliamente por ambas
partes sobre el fondo de la cuestion pretendida —es decir, sobre la procedencia o no del derecho de
la recurrente a obtener la nulidad de la declaracion de responsabilidad subsidiaria que, en lo relativo
a la sancion impuesta, pesa sobre la recurrente, denegado por el acto objeto del recurso—».

9 STC 18/1981, de 8 de junio.
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contencioso-administrativo ulte-
rior 10,

De este modo, de no haberse otor-
gado debida satisfaccion en el seno
del procedimiento sancionador tribu-
tario al derecho del contribuyente a
conocer la acusacion o a proponer la
prueba, si acontecio una vulneracion
del principio de presuncion de inocen-
cia o el presunto infractor no pudo for-
mular alegaciones (o0 estas no se toma-
ron en consideracion por la Adminis-
tracion al motivar el acuerdo de
imposicion de sancion), no cabra
entender reparados tales defectos
formales, al albur del principio de eco-
nomia procesal, como consecuencia
de los recursos planteados por el obli-
gado tributario.

Sin perjuicio de lo anterior, resulta
imprescindible advertir que el propio

Tribunal Constitucional ha admitido
la viabilidad de sanar, en la via admi-
nistrativa de recurso, la indefension
generada como consecuencia de la
inobservancia del procedimiento san-
cionador, segun sefala en su senten-
cia 70/20121, en la que se considerd
satisfecho el principio de contradic-
cion como consecuencia de las alega-
ciones presentadas por el adminis-
trado a través de un recurso de repo-
sicioni2.

A nuestro juicio, la posibilidad de
reparar, en sede administrativa, el
vicio formal susceptible de aquejar al
acuerdo de imposicion de sancion
debe ser necesariamente acotada en
la esfera tributaria, pues la indepen-
dencia funcional propia de los tribu-
nales econdémico-administrativos!3 y
su caracter cuasi jurisdiccionall4

10 La sentencia del Tribunal Supremo de 16 de diciembre de 2004 declara que «(...) no existe un
proceso contencioso-administrativo sancionador en donde haya de actuarse el ius puniendi del
Estado, sino un proceso contencioso-administrativo cuyo objeto lo constituye la revision de un acto
administrativo de imposicién de una sancién. En consecuencia, no es posible concluir que sean los
Tribunales contencioso- administrativos los que, al modo de lo que sucede en el orden jurisdiccional
penal, 'condenen' al administrado. Muy al contrario, la sancion administrativa la impone siempre la
Administracion publica en el ejercicio de la potestad que le reconoce la Constitucion. De otra manera
no se respetaria la exigencia constitucional de que toda sancion administrativa se adopte a través de
un procedimiento que respete los principios esenciales reflejados en el art. 24 CE (...)».

11 STC70/2012, de 16 de abril.

12 Enel Flsegundo de esta sentencia se establece que «(d)ebemos asimismo tomar en consideracion
que la demandante, una vez que se le notifico el acuerdo sancionador, interpuso recurso administra-
tivo de reposicion contra el mismo, reproduciendo las iniciales alegaciones que no habian sido incor-
poradas al expediente, las cuales, ahora si, fueron valoradas expresamente en la resolucion de 31 de
julio de 2003 que desestimo el recurso de reposicion. En consecuencia, la irregularidad inicialmente
cometida fue reparada en la misma via administrativa, evitando asi que se consumase una indefen-
sion de caracter material. Esta aptitud de los recursos administrativos para reparar las vulneraciones
del derecho de defensa ya fue reconocida por la STC 59/2004, de 19 de abril (FJ 4), en la que también
apreciamos que una inicial indefension causada por la Administracion, al no incorporar y valorar el
escrito de alegaciones presentado por el interesado, desaparecia si el recurrente habia reproducido
sustancialmente sus alegaciones en un posterior recurso administrativo y la Administracion, al resol-
ver el mismo, las habia tomado en consideracion (igualmente, ATC 137/2006, de 19 de abril, FI 2), a
diferencia de los supuestos decididos en las SSTC 175/2007, de 23 de julio; y 70/2008, de 23 de junio,
en los que, no obstante la interposicion de recurso administrativo, la situacion de indefensién no fue
adecuadamente corregida».

13 Estimamos que no estorba nuestra conclusion lo sefialado por el Tribunal de Justicia de la Unién
Europea en su sentencia de 21 de enero de 2020, Banco de Santander, C-274/14, en la que se niega la
legitimacion de los Tribunales Econdmico-Administrativos para plantear cuestiones prejudiciales
habida cuenta de su falta de independencia, lo que no permite considerarlos, de acuerdo con el
estandar comunitario, como auténticos tribunales desde la perspectiva del derecho originario de la
Union Europea.

14 Asilo considera el Tribunal Supremo en sus sentencias de 10 de septiembre de 2018 (rec. num.
1246/2017) y de 20 de mayo de 2021 (rec. num. 470/2020).

Revista Técnica Tributaria / N° 149 / Abril - Junio 2025 11



José Manuel Almudi Cid

debe conducir a que se extrapolen a
este ambito las conclusiones del Tri-
bunal Constitucional relativas a que la
fase contencioso-administrativa no es
el escenario donde debe producirse la
efectiva garantia de los derechos fun-
damentales que demanda la correcta
aplicacion del ius puniendi estatal.

A favor de esta interpretacion
hemos de traer a colacion la sentencia
dictada por el Tribunal Supremo el 15
de marzo de 202119, relativa a un défi-
cit de motivacion acontecido en el
seno de un procedimiento de aplica-
cion de los tributos, en la que se
declara que «(...) la exigencia de moti-
vacion no se satisface cuando las dila-
ciones se justifican en via revisora por
el Tribunal Economico-Administrativo
Regional, pues le corresponde hacerla
al organo que dicta la resolucion que
finaliza el procedimiento e impone el
gravamen al obligado tributario, dado
que, como expone la parte recurrente,
"es el unico que puede ofrecer una jus-
tificacion coherente que obedezca a la
realidad, por ser quien ha seguido la
tramitacion del procedimiento y, por
tanto, constatado la existencia de las
dilaciones y su influencia en el discu-
rrir del mismo™16.

Como cabe observar, habida
cuenta de la especial naturaleza de la
via revisora economico-administra-
tiva, incluso en un ambito ajeno al pro-
cedimiento sancionador, se excep-
ciona por el Tribunal Supremo la regla
general de relatividad de las infrac-
ciones formales. Resulta evidente, por

15 Rec. num. 526/2020.

tanto, que no nos encontramos ante
un principio absoluto y que los tribu-
nales, pese a tener plenamente inte-
riorizados sus postulados, en ocasio-
nes, se encargan de matizarlo con el
fin garantizar el principio de buena
administracion, aunque ciertamente
esto podriallegar a generar, cuando se
trata de un procedimiento de aplica-
cion de los tributos, un perjuicio para
el administrado”.

Sea como fuere, a la luz de la juris-
prudencia del Tribunal Constitucio-
nal, consideramos que la interposi-
cion de reclamacionesy recursos ante
los 6rganos economico-administrati-
vOos no puede servir para que la Admi-
nistracion subsane los defectos del
acto sancionador impugnado, pues
sera en el marco del procedimiento
sancionador tributario donde debe
darse adecuada satisfaccion al dere-
cho de defensa y los principios instru-
mentales que lo informan.

Mas controvertido resulta determi-
nar, a la luz de la mencionada senten-
cia 70/201218 del Tribunal Constitu-
cional, si cabria estimar sanados los
vicios formales que afectan al acto
sancionador impugnado al hilo de un
recurso de reposicion interpuesto por
el presunto infractor, dado que le
correspondera resolverlo al mismo
organo que dicto el acto impugnado.

En nuestra opinion, este ultimo
planteamiento no deja de ser cuestio-
nable, pues las garantias punitivas
deberian operar, desde un principio,

16 En el mismo sentido, la sentencia del Tribunal Supremo de 11 de diciembre de 2017 (rec. num.
3175/2016) manifiesta que «(...) no pueden ni los Tribunales Econémico-Administrativos ni los Tribu-
nales de justicia en el ejercicio de control del acto, subsanar los defectos de motivacioén en el citado

aspecto del acta o del acuerdo de liquidacion».

17 El reenvio al 6rgano liquidador puede redundar en perjuicio del obligado tributario, al alargarse
el proceso con la consiguiente pérdida de energias, tiempo y dinero (publico y privado), tal y como
ponen de manifiesto los criticos de la doctrina de los vicios de orden publico.

18 STC 70/2012, de 16 de mayo.
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en el marco del procedimiento sancio-
nador!®. En cualquier caso, ante la
jurisprudencia constitucional exis-
tente, el obligado tributario debera
sopesar cuidadosamente la conve-
niencia de invocar en reposicion la
existencia de vicios formales tributa-

rios, especialmente ante los fatales
efectos que, como ha declarado
recientemente el propio Tribunal
Supremo, pueden derivarse para la
Administracion de la inobservancia
de determinados tramites del proce-
dimiento sancionador29.

19 En sentido distinto, cfr. la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 5 de julio de
2016 (rec. num. 1158/2014) en la que se declara que «(s)i bien la parte actora aduce que el 6érgano de
revision no puede subsanar los defectos del primer acuerdo sancionador, ese argumento no puede
ser acogido por la Sala toda vez que el recurso de reposicion se resuelve por el mismo érgano que
dicté el acto recurrido y somete a su conocimiento todas las cuestiones que ofrezca el expediente,
con el unico limite de que la resolucion final no puede empeorar la situacion inicial del recurrente

(arts. 223.4 y 225.1 de la LGT)»

20 Sobre esta cuestion, vid. Almudi Cid, J. M.: ;Cabe retrotraer actuaciones en el procedimiento
sancionador tras la anulacion por motivos formales de la liquidacion de la que trae causa la sancion
impugnada?: La cuestionable lectura por el TEAC de la relevante STS de 15 de enero de 2024, Revista

Técnica Tributaria, nam. 145, 2024, pp. 7 a 19.
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