STC 218/2005, de 12 de septiembre de 2005

La Sala Primera del Tribunal Constitucional, compuesta por dofia Marfa Emilia
Casas Baamonde, Presidenta, don Javier Delgado Barrio, don Roberto Garcia-Calvo y
Montiel, don Jorge Rodriguez-Zapata Pérez, don Manuel Aragén Reyes y don Pablo Pérez
Tremps, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de amparo nim. 3906-2001, promovido por dofia Carmen Calvo
Lorea, representada por el Procurador de los Tribunales don Juan Carlos Estévez
Fernandez-Novoa y asistida por el Abogado don José Maria Novel Peruga, contra la
Resolucion de 25 de agosto de 2000 del Jefe del Servicio de Inspeccidon Tributaria del
Ayuntamiento de Zaragoza, mediante la que se impuso a la recurrente una sancién de
2.466.915 pesetas por infraccion del art. 79 b) de la Ley general tributaria, al no haber
presentado la documentacién necesaria para llevar a cabo la liquidacién del impuesto sobre
el incremento del valor de los terrenos de naturaleza urbana; contra la Resolucion de 29 de
diciembre de 2000 del Jefe del Departamento de Hacienda y Economia de dicha
corporacion municipal, confirmatoria en via administrativa del referido acto sancionador; y
contra la Sentencia nim. 214/2001, de 14 de junio de 2001, del Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo nim. 2 de Zaragoza, por la que se desestima el recurso
contencioso-administrativo tramitado por el procedimiento ordinario nim. 58-2001,
promovido contra dichas resoluciones administrativas municipales. Ha sido parte el
Ayuntamiento de Zaragoza, representado por el Procurador de los Tribunales don Antonio
Maria Alvarez-Buylla Ballesteros y asistido por los Letrados don José Valenzuela Gémez
y don Angel Martin Diez-Quijada. Ha intervenido, asimismo, el Ministerio Fiscal. Ha sido
Ponente el Magistrado don Jorge Rodriguez-Zapata Pérez, quien expresa el parecer de la
Sala.

1. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal el dia 9 de julio de 2001, el
Procurador de los Tribunales don Juan Carlos Estévez Fernandez-Novoa, en nombre y
representacion de dofia Carmen Calvo Lorea, interpuso demanda de amparo constitucional
contra los actos administrativos y la resolucién judicial referidos en el encabezamiento.

2. Los fundamentos de hecho de la demanda son los siguientes:

a) La recurrente en amparo vendié en 1997 diversos locales de su propiedad,
ubicados en el término municipal de Zaragoza. La falta de abono del impuesto municipal
sobre el incremento del valor de los terrenos provocé que los servicios competentes de la
corporacion municipal levantasen la correspondiente acta de inspeccién con fecha de 15 de
febrero de 2000, que fue suscrita de conformidad (y pagada de forma inmediata) por la
interesada, ascendiendo el importe de la cuota tributaria a 8.120.600 pesetas.

b) El Ayuntamiento de Zaragoza incod, acto seguido, un procedimiento
sancionador, que concluyé con la imposicion de una sancién pecuniaria a la recurrente por



un importe de 2.466.951 pesetas mediante la Resolucién de 25 de agosto de 2000, del Jefe
del Servicio de Inspeccién Tributaria de esta Administracién local. En este acto
administrativo sancionador se declara probado que dofia Carmen Calvo Lorea “no presentd
la declaraciéon necesaria para que la Administracion Tributaria practicase la oportuna
liquidacion del tributo, conforme a lo establecido en la Ordenanza Fiscal N° 9”. Este hecho
seria constitutivo de la infraccion tipificada en el art. 79 b) de la Ley 230/1963, de 28 de
diciembre, general tributaria (en la redaccién dada a dicho precepto por la Ley 25/1995, de
20 de julio) —en adelante LGT. La resolucién sancionadora argumenta, en esencia, que si
bien la referida Ordenanza municipal vigente en 1997 establecia que el impuesto municipal
sobre el incremento del valor de los terrenos deberia satisfacerse mediante el
procedimiento de autoliquidacion, los contribuyentes venian, no obstante, obligados a
presentar declaracién para que la Administracién tributaria practicase la liquidacion, dado
que el Ayuntamiento no habia confeccionado los impresos correspondientes para la
autoliquidacién, impresos éstos que no habrian sido elaborados hasta bien entrado el afio
1998.

¢) Este acto sancionador fue confirmado en via administrativa por Resolucién de 29
de diciembre de 2000, del Jefe del Departamento de Hacienda y Economia del
Ayuntamiento de Zaragoza. En esta resolucion razona la Administraciéon que el hecho de
que “la Ordenanza n° 9 recogiera, para el afio 1997, el sistema de autoliquidacién, no
implica que, al no estar confeccionados los impresos y sistemas adecuados para la puesta
en marcha, los sujetos pasivos pudiesen desatender su obligacion de declarar. No
olvidemos que, de acuerdo con la LHL, el estar recogida en la Ordenanza la posibilidad de
autoliquidacion, es requisito necesario para su puesta en marcha, pero no siempre resulta
posible la coincidencia en el tiempo de la aprobacion de la Ordenanza y la puesta en
marcha efectiva de la autoliquidacién. Asi, la sancién propuesta [sic] no es por el hecho de
no haber autoliquidado (art. 79.a) LGT), sino por no haber declarado (art. 79.b) LGT) ...
Obviamente lo que no se podia exigir —ni en consecuencia tipificar como infraccion su
omision— [es] una autoliquidacion que atn no habia sido implantada, a pesar de estar
posibilitada por [la] LRHL y [la] OF n° 9.

d) La parte recurrente interpuso recurso contencioso-administrativo contra las
resoluciones administrativas indicadas, siendo desestimado mediante la Sentencia ndm.
21472001, de 14 de junio de 2001, del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo niim. 2
de Zaragoza. En esta resolucion judicial se indica, en lo que aqui interesa, que:

1) “El problema se suscita por el hecho de que la Ordenanza ya establecia la
autoliquidacién, si bien en este caso no se habian llevado a cabo los actos
materiales necesarios de gestion, como la aprobacién de los impresos, que
permitiesen el exacto cumplimiento de la misma. Segin la recurrente, ello se
traduciria en una suerte de vacio legal que impediria la autoliquidacion y que a su
vez no daria lugar a la obligacién de aportar documentacion” (FD 2). El hecho de
la falta de aprobacion de los impresos necesarios para la autoliquidacion “hay que
tenerlo por probado no sélo porque asi lo dice el Ayuntamiento y lo reconoce la
recurrente, sino porque, de no ser asi, poco habria que discutir, pues si hubiese
habido tales impresos no habria tenido ninguna justificacion el no presentar la
autoliquidacioén y se habria sancionado como tal” (FD 2).

2°) “el cobro del impuesto por el Ayuntamiento y el pago por el particular son
imposiciones de la LHL, de las que el primero no puede abdicar ni el segundo



eximirse, con lo que hay un aspecto sustantivo, la obligacién de pago, que prima
sobre los accesorios, la forma concreta de cumplimiento” (FD 2). Por ello, la
obligacién impuesta en el art. 18 de la Ordenanza de “presentar la correspondiente
autoliquidacién determinando la deuda tributaria segin el modelo aprobado por el
Ayuntamiento” habria que integrarla “con el resto de las normas del ordenamiento
juridico, entre ellas el citado art. 111 de la LHL, que obliga a presentar la
documentacién necesaria para la liquidacion, y la Ordenanza General ... Es decir, al
no haberse aprobado los impresos y no existir por tanto ‘modelo determinado por el
Ayuntamiento’ para la autoliquidacion, debia la recurrente haber informado del
hecho imponible y haber dado los datos razonablemente necesarios para la
liquidacién o al menos haber solicitado que se le informase cémo cumplir con la
Ordenanza” (FD 2).

3°) “en cualquier caso se habria incurrido en la conducta del art. 79.a), al no
haberse ingresado en el plazo establecido la cuota tributaria. Ello es otro motivo
para mantener la sancién”. Y es que en este supuesto, “donde se habria producido
en todo caso desde que se pudo llevar a cabo la autoliquidacion la falta de pago del
impuesto, incurriendo con ello en el art. 79.a) LGT, se podria haber sancionado
perfectamente con base en el mismo, siendo la sancién idéntica, y habiéndose
consumado desde el momento en que se pudo presentar los impresos. En ese caso,
el hecho, la falta de pago, seria en si el mismo, aunque contemplado no en el
momento inicial, sino en el posterior, por lo que de no ser sancionable, que lo es, la
falta de presentacion de la documentacion, lo seria la falta de presentacion de la
autoliquidacién, ya que el hecho, no pagar la ‘plusvalia’, viene (a) ser el mismo,
habiendo tenido la recurrente casi cuatro afios hasta el inicio del procedimiento
para regularizar la situacidn, por lo que, cambiando la calificacién juridica, que no
los hechos, habria de confirmarse la sancion” (FD 3).

3. La queja de amparo se funda en que la Sentencia del Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo vulnera el principio de legalidad en materia sancionadora del art. 25.1 CE y
la presuncién de inocencia del art. 24.2 CE, por lo que pide que se declare la nulidad de la
misma, asi como la de las resoluciones administrativas recurridas en la via contencioso-
administrativa.

La lesion del art. 25.1 CE resultaria de que dofia Carmen Calvo Lorea ha sido
sancionada en base a un unico cargo: “no haber presentado, antes de ser requerida por la
Administracién, los documentos necesarios para que la Administracion Tributaria
Municipal practicara la liquidacién del impuesto sobre el incremento del valor de los
terrenos de naturaleza urbana, derivado de la compraventa” en 1997 de distintos locales de
su propiedad ubicados en Zaragoza. Esta conducta habria sido incardinada por la
corporacion local y por el 6rgano judicial que ha fiscalizado su actuacién sancionadora en
el tipo establecido en el apartado b) del art. 79 LGT, que tipifica como infraccion tributaria
grave la no presentacién de las declaraciones o documentos necesarios para que la
Administracién pueda practicar la liquidacion de aquellos tributos que no se exigen por el
procedimiento de autoliquidacion. Ahora bien, el impuesto municipal en cuestién era de
los exigidos en 1997 mediante el procedimiento de autoliquidacién segin lo dispuesto en
la version entonces vigente de la Ordenanza fiscal nim. 9 del Ayuntamiento zaragozano,
por lo que “resulta evidente que la conducta imputada a mi mandante en el pliego de
cargos y en las resoluciones dictadas en el expediente sancionador —concretamente no
presentar las declaraciones o documentos para que la Administracién practicara la



correspondiente liquidacion—, no puede incardinarse en el apartado b) del art. 79 de la
LGT, pues el referido impuesto se exigia, precisamente, por el procedimiento de
autoliquidacién”. La circunstancia de que la Administracion municipal no hubiese
aprobado los impresos para practicar la autoliquidacion del impuesto, ni, mas en general,
se hallase preparada técnicamente para aplicar dicho sistema “en nada puede alterar la
naturaleza del mismo, pues ello supondria crear una grave indefension en el administrado,
que viene obligado a cumplir sus obligaciones fiscales en los términos fijados” en la
normativa municipal, y, en concreto, en la Ordenanza fiscal nim. 9 vigente en 1997. A ello
afiade que, a pesar de que el 6rgano judicial considera en la Sentencia impugnada que los
hechos imputados se incardinan en el apartado b), y no en el apartado a), del art. 79 LGT,
“como quiera que en diversos razonamientos contenidos en la misma se refiere que ello
hubiera podido ser asi, ya que, segtn se afirma, ello no hubiera supuesto una mutacion del
objeto del procedimiento sancionador, queremos indicar que tal argumento cae por su base,
pues la Administracién, en ningin momento, ni mucho menos al formular el pliego de
cargos, imputd a mi mandante la conducta relativa a dejar de ingresar, dentro de los plazos
reglamentariamente establecidos, la totalidad o parte de una deuda tributaria, sino, muy al
contrario, no haber presentado la documentacidon necesaria para que la Administracion
practicase la correspondiente liquidacién”.

La lesion de la presuncion de inocencia (art. 24. 2 CE) se habria producido al no
haberse desplegado actividad probatoria alguna que permita acreditar la realidad de la falta
de impresos de autoliquidacion del impuesto en 1997. Sostiene la recurrente que el 6rgano
judicial, sin la practica de prueba alguna, “no puede, sin mds, estimar como cierto un hecho
simplemente alegado por la Administracién, pues ello supone vulnerar el derecho a la
presuncion de inocencia de mi mandante, a quien se le impone una sancién pecuniaria,
argumentandose que incumplid una obligacion fiscal, que nace, segin dice la Sentencia, de
una falta de formularios, que nadie ha acreditado”.

4. Remitido por el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 2 de Zaragoza
el testimonio del procedimiento ordinario nim. 58-2001, la Seccién Segunda de este
Tribunal dict6 providencia el 19 de julio de 2002, en la que se acuerda la admision a
tramite de la demanda de amparo. En esta providencia se dispuso también que se dirigiese
comunicacidn al érgano judicial a fin de que emplazase a quienes hubieran sido parte en el
proceso judicial previo (con excepcion de la recurrente en amparo) para que, en el plazo de
diez dias, pudieran comparecer en este proceso constitucional, con traslado a dichos
efectos de copia de la demanda presentada; y se interesase del Ayuntamiento de Zaragoza
la remision de testimonio del expediente nim. 3589672-2000 (concepto PV97-2 S), acta
nim. 264-2000.

5. Mediante diligencia de ordenacién de 18 de septiembre de 2002, la Seccion
Segunda acordd, en primer lugar, tener por recibidos los testimonios de las actuaciones
remitidas por el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo niim. 2 de Zaragoza y por el
Ayuntamiento de dicha capital; en segundo lugar, tener por personado y parte en el
presente proceso constitucional al Procurador de los Tribunales don Antonio Maria
Alvarez-Buylla Ballesteros, en nombre y representacién de dicha corporacién municipal;
y, en tercer lugar, dar vista de las actuaciones recibidas a las partes personadas en este
recurso y al Ministerio Fiscal por plazo comtn de veinte dias, dentro de los cuales podrian
formular las alegaciones que estimaren pertinentes, conforme determina el art. 52 LOTC.



6. El Fiscal presenta escrito de alegaciones el 24 de octubre de 2002 en el que pide
la desestimacion del amparo. Sostiene que el principio de legalidad en materia punitiva, en
su doble vertiente material (principio de tipicidad) y formal (principio de reserva de Ley),
“no puede ser entendido de manera formal y mecdnica de modo que anule la libertad del
Juez, cuando en uso de ésta, ni se crean nuevas figuras infractoras, ni se aplican sanciones
no previstas en el ordenamiento (STC 89/1993), sin que tampoco por la via de una
interpretacién supuestamente defectuosa, pueda afirmarse la realidad de la irremediable
lesion de un derecho fundamental (STC 111/1993); pues, en definitiva, la interpretacion de
las normas sancionadoras ha de concebirse como una cuestién de legalidad ordinaria,
siempre que aquélla no sea manifiestamente irrazonable, ni suponga la infraccién de un
derecho fundamental”. Indica el Fiscal que “la Sentencia ahora recurrida sefiala que el
articulo 79 b) de la Ley general tributaria no puede examinarse de forma aislada sin tener
en cuenta lo dispuesto en su anterior apartado a) y lo establecido en el articulo 111 de la
Ley de haciendas locales y el articulo 60 de la Ordenanza General del Ayuntamiento”.
Mediante la integracién de todos estos preceptos constata el érgano juzgador que existe
una obligacién, por un lado, de pago de los tributos, y, por otro, “de la puesta en
conocimiento de la Administracién del hecho imponible —ya sea mediante declaracion o
mediante autoliquidacion”—, conllevando el incumplimiento de estas obligaciones una
“consecuencia sancionatoria”. Esta labor judicial de integracién “no puede considerarse
sino como la incardinacion de hechos en preceptos legales mediante una tarea
interpretativa, a través de la cual se estima que el articulo 79 de la Ley general tributaria
prevé una relacion de subsidiariedad entre sus apartados a) y b), de manera que, cuando no
pueda aplicarse uno de ellos al caso singular, operard el otro como una suerte de tipo
genérico o residual, en el que se materializa la universal exigencia de la comunicacion a la
Administracién del hecho imponible, y que se consagra y confirma en otros preceptos del
ordenamiento juridico”. A la Iuz de estas consideraciones concluye el Ministerio ptiblico
que, en el supuesto ahora enjuiciado, “no se han incumplido las exigencias del art. 25.1 CE
en la tipificacion de la infraccidn, pues segiin argumenta la Sentencia, la recurrente fue
sancionada por incumplir los mandatos no sélo de la Ordenanza n° 9, sino también los del
articulo 60 de la Ordenanza General y articulo 111 de la Ley de haciendas locales;
interpretacion ésta que podrd o no compartirse, pero que en todo caso supone la aplicacion
de normas de legalidad ordinaria en el ejercicio de las funciones que en exclusiva reserva a
los 6rganos del poder judicial el articulo 117.3 de la Constitucion”.

Descarta el Fiscal, por dltimo, vulneracién de la presuncién de inocencia (art. 24.2
CE), en la medida en que “la afirmacién contenida en la Sentencia y relativa a la
acreditacién de la inexistencia de impresos de autoliquidacion carece de relevancia a los
efectos de probar la conducta de la demandante y desvirtuar la presuncién de inocencia que
le ampara, pues tal circunstancia no constituye en modo alguno un elemento integrante de
la infraccidn, ya que ésta no consiste en no presentar la declaraciéon en ausencia de
impresos de autoliquidacién, sino simplemente en no presentar aquélla, o lo que es igual,
en ocultar a la Administracién tributaria el sujeto pasivo de un impuesto la realidad del
hecho impositivo que constituye la base de aquél”.

7. Mediante escrito registrado el 18 de octubre de 2002, la recurrente reitera su
solicitud de amparo, presentando alegaciones sustancialmente coincidentes con las ya
formuladas en su demanda.

8. El Ayuntamiento de Zaragoza se opuso, mediante escrito registrado el 18 de
octubre de 2002, al otorgamiento del amparo. Rechaza, en primer término, que haya una



vulneracién del principio de legalidad en materia sancionadora (art. 25.1 CE). La ahora
demandante de amparo “oculté al Ayuntamiento de Zaragoza las transmisiones de dominio
de referencia y fue el Servicio de Inspeccién de los Tributos el que tuvo que levantar la
correspondiente acta de descubierto”, pretendiendo ‘“soslayar las consecuencias
sancionadoras de la naturaleza infractora de la omision cometida”, mediante la alusion “a
un supuesto error formal en la calificacion normativa” de dicho comportamiento omisivo.

A partir de esta consideracion, y tras la cita de los arts. 111 LHL y 35.1y 111 LGT,
sostiene la Administraciéon municipal que el deber de declarar la existencia de una
obligacion tributaria reviste un caracter sustantivo del que carece la forma en que se haga
esa declaracidon. Aplicando esta distincién en el caso concreto enjuiciado, afirma el
Ayuntamiento de Zaragoza que: “La obligacién especifica de declarar los actos y contratos
con relevancia tributaria a los efectos de la exaccion del impuesto sobre el incremento de
valor de los terrenos de naturaleza urbana esta establecidaen el art. 111.1 de la LHL, en el
plazo de treinta dias (apartado 2.a) cuando se trate de actos inter vivos. Que esta
declaracion se haga en forma de un impreso autoliquidatorio del impuesto acompaiiada de
los documentos en los que se contengan los actos sujetos a gravamen, reviste carcter
meramente reglamentario y no estdn establecidos [sic] con cardcter coactivo por la Ley,
sino que pertenecen a un nivel normativo inferior y ajeno al plano legal al que pertenece
todo lo relacionado con la imposicién de sanciones por la Administracién y, por tanto,
revisten la naturaleza accesoria y subordinada de la principal”. O, expresado en otros
términos, “el empleo de impresos para la autoliquidacion, a diferencia de la obligacion de
declarar que tiene rango legal, la de hacerlo en un impreso y practicando una liquidacion
de caracter provisional, pertenece al nivel reglamentario que es ajeno al dmbito del
Derecho sancionador”. Estas consideraciones generales encuentran la siguiente
consecuencia prictica en el caso enjuiciado: la falta de aprobacion de los impresos para
efectuar la autoliquidacion del impuesto sobre el incremento de valor de los terrenos de
naturaleza urbana prevista en la Ordenanza fiscal nim. 9 implica que el “sujeto pasivo no
estd obligado a efectuar la autoliquidacién, impuesta por via reglamentaria, pero si a
efectuar la declaracién [a la] que viene obligada por via legal, no sélo por lo que dispone el
art. 111.1 de la LHL, sino también por aplicacién del art. 35.1 de la LGT”.

Anade la corporacién municipal que el apartado b) del art. 79 LGT “contempla
como falta grave la omision del deber de declarar, tanto lo sea en forma de impreso
autoliquidatorio como de simple presentacion de los documentos con trascendencia fiscal
para que la Administracion los califique y liquide”.

La queja relativa a la lesion del principio de presuncion de inocencia (art. 24.2 CE)
debe ser, asimismo, rechazada, segin el Ayuntamiento. Cuando la demandante de amparo
“cuestiona el aserto de la Sentencia respecto de la inexistencia de impresos para efectuar la
liquidacion de este impuesto” contribuye a agravar su situacion, “porque si existian debid
efectuarla en el plazo de los treinta dias habiles siguientes a la escrituracion de la
compraventa (art. 111.2.a LHL). Pero tal aserto le lleva sorprendentemente a estimar que al
dar la Sentencia por probado que tales impresos no habian sido atin aprobados y por
consiguiente no estaban a disposicién de los sujetos pasivos, vulnera el principio de
presuncion de inocencia del art. 24.2”. Por otro lado, durante la sustanciacién del proceso
contencioso-administrativo la demandante de amparo “dispuso permanentemente de
asistencia letrada y viendo que el Letrado del Ayuntamiento se referia a la falta de
aprobacion de los impresos de autoliquidacion de este impuesto, no propuso prueba sobre
ello”.



9. Por providencia de 7 de septiembre de 2005, se sefial6 para la deliberacién y
votacién de la presente Sentencia el dia 12 de septiembre de 2005, tramite que ha
finalizado en el dia de hoy.

I1. Fundamentos juridicos

1. Se plantea en este amparo la cuestion de determinar si la resolucidn
sancionadora del Ayuntamiento de Zaragoza, confirmada en via administrativa, y la
Sentencia de 14 de junio de 2001, del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo ndm. 2
de Zaragoza, que desestima el recurso contencioso promovido contra los actos
sancionadores, lesionan el principio de legalidad en materia sancionadora (art. 25.1 CE) y
el derecho a la presuncién de inocencia (art. 24.2 CE).

La queja de amparo sostiene que tanto la corporacion local como el 6rgano judicial
que ha fiscalizado la actuacién administrativa han incardinado el hecho de “no haber
presentado, antes de ser requerida por la Administracidn, los documentos necesarios para
que la Administracién tributaria municipal practicara la liquidacién del impuesto sobre el
incremento del valor de los terrenos de naturaleza urbana, derivado de la compraventa” en
1997 de diversos locales de su propiedad situados en Zaragoza, en el tipo establecido en el
apartado b) del art. 79 de la Ley 230/1963, de 28 de diciembre, general tributaria (en la
redaccién dada a dicho precepto por la Ley 25/1995, de 20 de julio: en adelante LGT), lo
que supone una lesion del principio de tipicidad en el &mbito sancionador. Y es que siendo
el referido impuesto de los que ya se exigian en dicho municipio en el momento temporal
indicado mediante el procedimiento de autoliquidacién, no cabe sancionar su conducta
omisiva conforme al citado precepto legal, que tipifica como infraccion grave no presentar
las declaraciones o documentos necesarios para que la Administracién pueda practicar la
liquidacion de aquellos tributos que no se exigen por el procedimiento de autoliquidacion.
Que el Ayuntamiento de Zaragoza todavia no hubiese aprobado en 1997 los impresos
requeridos para poder hacer efectiva la autoliquidacién —haciendo imposible la utilizacién
de este procedimiento— constituye una falta de eficacia en la actuacion de la
Administracién que no puede deparar ningtin tipo de perjuicios a los contribuyentes. Por
otro lado, la referencia contenida en la Sentencia impugnada de que, de no ser subsumible
el hecho infractor en el tipo previsto en el apartado b), lo seria en el a), ambos del art. 79
LGT, no resulta juridicamente aceptable, en la medida en que “la Administracién, en
ningin momento, ni mucho menos al formular el pliego de cargos, imputé a mi mandante
la conducta relativa a dejar de ingresar, dentro de los plazos reglamentariamente
establecidos, la totalidad o parte de una deuda tributaria, sino, muy al contrario, no haber
presentado la documentacion necesaria para que la Administracién practicase la
correspondiente liquidacién”. Por dltimo, la recurrente habria sido sancionada, en todo
caso, sin que hubiese resultado acreditada por la Administracién la ausencia de aprobacion
de los impresos de autoliquidacion en el afio 1997, lo que habria provocado en el supuesto
ahora enjuiciado, asimismo, la lesién del derecho a la presuncién de inocencia (art. 24.2
CE).

El Ministerio publico pide la desestimacién del amparo, al no apreciar vulneracion
de art. 25.1 CE, puesto que el 6rgano judicial en el ejercicio de su funcion de interpretacion
y aplicacién de la legalidad ordinaria ha integrado las previsiones del apartado b) del art.
79 LGT con otros preceptos del ordenamiento juridico-tributario [como el apartado a) del



art. 79 LGT, el art. 111 de la Ley de haciendas locales (LHL) o el art. 60 de la Ordenanza
general de la propia corporacién municipal], que ofrecen cobertura suficiente a la sancién
impuesta a la demandante de amparo. Rechaza el Fiscal la lesion del art. 24.2 CE, en la
medida en que la actividad sancionada consiste en la ocultacion a la Administracion
tributaria municipal por parte del sujeto pasivo de un impuesto de “la realidad del hecho
impositivo que constituye la base de aquél”, lo que priva de relieve al hecho de que se
hubiesen aprobado o no los impresos necesarios para la autoliquidacion.

El Ayuntamiento de Zaragoza pide, también, la denegacién del amparo. Rechaza
que se haya producido violacién alguna ni del art. 25.1 CE ni del art. 24.2 CE. Desde la
perspectiva del principio de legalidad sancionadora, la falta de aprobacién de los impresos
de autoliquidacién tan soélo implicaria que el sujeto pasivo no estd obligado a efectuar la
autoliquidacion del impuesto, pero ello no significa, en absoluto, que no deba efectuar “la
declaracidn [a la] que viene obligado por via legal, no sélo por lo que dispone el art. 111.1
de la LHL, sino también por aplicacién del art. 35.1 de la LGT”. Descarta, por ultimo, la
lesion del principio de presuncién de inocencia, ya que, si efectivamente fuese cierto que
no era correcta la declaracion judicial de que los impresos de autoliquidacién no fueron
aprobados en 1997, no habria ninguna duda de que la falta de presentacién de la
autoliquidacién en ese afo por la ahora demandante de amparo seria plenamente
incardinable en el art. 79 b) LGT.

2. Es doctrina de este Tribunal (SSTC 42/1987, de 7 de abril, FJ 2; 161/2003, de 15
de septiembre, FJ 2; 6 25/2004, de 26 de febrero, FJ 4) que el derecho fundamental
enunciado en el art. 25.1 CE extiende la regla nullum crimen, nulla poena sine lege al
ambito del ordenamiento administrativo sancionador, y comprende una doble garantia. La
primera, de alcance material y absoluto, se refiere a la imperiosa exigencia de la
predeterminacién normativa de las conductas ilicitas y de las sanciones correspondientes,
es decir, la existencia de preceptos juridicos (lex previa) que permitan predecir con el
suficiente grado de certeza (lex certa) dichas conductas, y se sepa a qué atenerse en cuanto
a la aneja responsabilidad y a la eventual sancién; la otra, de alcance formal, hace
referencia al rango necesario de las normas tipificadoras de dichas conductas y sanciones,
toda vez que este Tribunal ha sefialado reiteradamente que el término “legislacién vigente”
contenido en dicho art. 25.1 es expresivo de una reserva de Ley en materia sancionadora.
En el bien entendido que este Tribunal ha venido reconociendo una eficacia relativa o
limitada a esta segunda garantia, en el sentido de permitir un mayor margen de actuacién al
poder reglamentario en la tipificacién de ilicitos y sanciones administrativas, por razones
que atafien en lo esencial al modelo constitucional de distribucion de potestades publicas y
al cardcter, en cierto modo insuprimible, de la potestad reglamentaria en ciertas materias.

3. En relacion con la primera de las garantias indicadas, que es en torno a la que
gira el presente proceso constitucional de amparo, hemos sefialado especificamente que
contiene un doble mandato:

a) El primero, que es el de taxatividad, dirigido al legislador y al poder
reglamentario, y “segtin el cual han de configurarse las leyes sancionadoras, llevando a
cabo el ‘maximo esfuerzo posible’ (STC 62/1982) para garantizar la seguridad juridica, es
decir, para que los ciudadanos puedan conocer de antemano el &mbito de lo prohibido y
prever, asi, las consecuencias de sus acciones” (STC 151/1997, de 29 de septiembre, FJ 3).
En este contexto, hemos precisado que “constituye doctrina consolidada de este Tribunal la
de que el principio de legalidad en materia sancionadora no veda el empleo de conceptos



juridicos indeterminados, aunque su compatibilidad con el art. 25.1 CE se subordina a la
posibilidad de que su concrecion sea razonablemente factible en virtud de criterios 16gicos,
técnicos o de experiencia, de tal forma que permitan prever, con suficiente seguridad, la
naturaleza y las caracteristicas esenciales de las conductas constitutivas de la infraccion
tipificada” (STC 151/1997, de 29 de septiembre, FJ 3).

b) Contiene también un mandato para los aplicadores del Derecho. En efecto, la
garantia de predeterminacion normativa de los ilicitos y de las sanciones correspondientes
tiene, segin hemos dicho en las SSTC 120/1996, de 8 de julio, FJ 8, y 151/1997, de 29 de
septiembre, FJ 4, “como precipitado y complemento la de tipicidad, que impide que el
organo sancionador actie frente a comportamientos que se sitdan fuera de las fronteras que
demarca la norma sancionadora”. En esa misma resolucién, este Tribunal afiadié que
“como quiera que dicha frontera es, en mayor o menor medida, ineludiblemente borrosa —
por razones ya de caricter abstracto de la norma, ya de la propia vaguedad y versatilidad
del lenguaje—, el respeto del 6rgano administrativo sancionador al irrenunciable postulado
del art. 25.1 CE debera analizarse, mas alla del canon de interdiccion de la arbitrariedad, el
error patente o la manifiesta irrazonabilidad, propio del derecho a la tutela judicial efectiva,
con el prisma de la razonabilidad que imponen los principios de seguridad juridica y de
legitimidad de la configuracién de los comportamientos ilicitos que son los que sustentan
el principio de legalidad”.

Desde esta perspectiva, resulta elemento realmente esencial del principio de
tipicidad, ligado indisolublemente con el principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE), la
necesidad de que la Administracion en el ejercicio de su potestad sancionadora identifique
el fundamento legal de la sancién impuesta en cada resolucién sancionatoria. En otros
términos, el principio de tipicidad exige no s6lo que el tipo infractor, las sanciones y la
relacién entre las infracciones y sanciones, estén suficientemente predeterminados, sino
que impone la obligacién de motivar en cada acto sancionador concreto en qué norma se
ha efectuado dicha predeterminacion y, en el supuesto de que dicha norma tenga rango
reglamentario, cudl es la cobertura legal de la misma. Esta tltima obligacidon encuentra
como excepcion aquellos casos en los que, a pesar de no identificarse de manera expresa el
fundamento legal de la sancién, el mismo resulta identificado de forma implicita e
incontrovertida. En este orden de ideas, hemos subrayado recientemente en la STC
161/2003, de 15 de septiembre, que cuando la Administracion ejerce la potestad
sancionadora debe ser “la propia resolucién administrativa que pone fin al procedimiento
la que, como parte de su motivacion [la impuesta por los arts. 54.1 a) y 138.1 de la Ley de
régimen juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento administrativo
comiin], identifique expresamente o, al menos, de forma implicita el fundamento legal de
la sancidén. Sélo asi puede conocer el ciudadano en virtud de qué concretas normas con
rango legal se le sanciona, sin que esté excluido, como acaba de exponerse, que una norma
de rango reglamentario desarrolle o concrete el precepto o los preceptos legales a cuya
identificacion directa o razonablemente sencilla el sancionado tiene un derecho que se
deriva del art. 25 CE” (FJ 3).

4. La aplicacion de esta doctrina al caso enjuiciado permite apreciar la vulneracion
del principio de legalidad en materia sancionadora (art. 25.1 CE), en su dimension
material, como comprobaremos a continuacién:

a) Los organos administrativos competentes del Ayuntamiento de Zaragoza
imputaron a la ahora recurrente en amparo el hecho de “[N]o haber presentado, antes de



ser requerida por la Administracion, los documentos necesarios para que la Administracion
tributaria municipal practicara la liquidacién del impuesto sobre el incremento del valor de
los terrenos de naturaleza urbana, derivado de la compraventa de los locales ubicados en
Zaragoza, C/ Moncasi n° 17-19, formalizada el 17 de octubre de 1997”. Este hecho fue
incardinado por la corporacion municipal referida en el apartado b) del art. 79 LGT, siendo
confirmada la juridicidad de esa subsuncion por el Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo nim. 2 de Zaragoza. Este érgano judicial indica ademas que, incluso en
caso de no ser aplicable al supuesto enjuiciado el tipo infractor previsto en dicho apartado
b), “en cualquier caso se habria incurrido en la conducta del art. 79 a), al no haberse
ingresado en el plazo establecido la cuota tributaria”.

Los referidos apartados del art. 79 LGT tipifican como infracciones graves las
conductas de: 1) “Dejar de ingresar, dentro de los plazos reglamentarios sefialados, la
totalidad o parte de la deuda tributaria, salvo que se regularice con arreglo al articulo 61 de
esta Ley o proceda la aplicaciéon de lo previsto en el articulo 127 también de esta Ley”
[apartado a)]. Y 2) “No presentar, presentar fuera de plazo previo requerimiento de la
Administracién tributaria o de forma incompleta o incorrecta las declaraciones o
documentos necesarios para que la Administracion tributaria pueda practicar la liquidacion
de aquellos tributos que no se exigen por el procedimiento de autoliquidacién” [apartado

b)].

La regulacién de las infracciones tributarias efectuada en ambos apartados respeta
indudablemente el principio de taxatividad, pues dichos tipos infractores estan redactados
de forma tal que, indudablemente, permiten prever, con el suficiente grado de seguridad, la
naturaleza y las caracteristicas esenciales de las conductas constitutivas de la infraccion
tipificada.

Las incégnitas que deben ser despejadas a continuacion no se refieren, por tanto, al
respeto de la exigencia de predeterminacién normativa por el legislador, sino a la
determinacién, en primer lugar, de si los aplicadores de la norma (la Administracién al
sancionar y el drgano judicial al fiscalizar el ejercicio concreto de la potestad sancionadora
realizado por aquélla) se han situado dentro de las fronteras marcadas por las referidas
normas sancionadoras, y mas en concreto por el apartado b) del art. 79 LGT, que es el tipo
en el que tanto la Administracién como el érgano judicial han considerado subsumidos los
hechos imputados a la recurrente. En el caso de que los aplicadores del Derecho hayan
sobrepasado dichas fronteras, habrd que examinar, en segundo término, la correccion desde
un punto de vista constitucional del razonamiento de la Sentencia impugnada en amparo de
que, en cualquier caso, la conducta omisiva imputada a dofia Carmen Calvo Lorea seria
también subsumible en el apartado a) del art. 79 LGT.

b) La resolucién de la primera de las cuestiones planteadas exige la previa
aclaracién de que no se discute aqui si la demandante de amparo estd obligada a hacer
frente a sus obligaciones tributarias relativas al pago del impuesto sobre el incremento del
valor de los terrenos de naturaleza urbana en cuestion, que evidentemente lo estd, como
han justificado sobradamente tanto la Sentencia impugnada en amparo como la propia
Administracién municipal en la fase administrativa y durante la sustanciacion del proceso
contencioso-administrativo, y que la propia parte recurrente ha aceptado al pagar la deuda
tributaria constatada en la correspondiente acta de inspeccion, suscrita de conformidad por
dicha parte procesal. El problema juridico suscitado se circunscribe exclusivamente a la
comprobacién de si la falta de presentacion de los documentos necesarios para que la



Administracién proceda a efectuar la liquidacién del impuesto imputada a dofia Carmen
Calvo Lorea puede ser subsumida validamente en un tipo infractor especifico: el
predeterminado en el apartado b) del art. 79 LGT.

La respuesta debe ser, indudablemente, negativa. En efecto, el tipo infractor
regulado en el apartado b) del art. 79 LGT es aplicable a “aquellos tributos que no se
exigen por el procedimiento de autoliquidaciéon”. Pues bien, la conducta omisiva de la
recurrente ha tenido lugar en relacion con un tributo que si se exige por el procedimiento
de autoliquidacion. Y es que el impuesto sobre el incremento del valor de los terrenos era
exigible en el afio 1997 mediante el referido procedimiento de autoliquidacidn, segin
disponia el ya entonces vigente art. 18 de la Ordenanza fiscal nim. 9, en su apartado 1:
“Los sujetos pasivos vendrdn obligados a presentar la correspondiente autoliquidacion
determinando la deuda tributaria segtin el modelo determinado por el Ayuntamiento, que
contendrd los elementos de la relacion tributaria imprescindibles para la liquidacion
procedente, asi como la realizaciéon de la misma”. La consecuencia juridica resulta
evidente: en la medida en que la falta de presentacion por la recurrente de los documentos
necesarios para que la Administracion liquide el impuesto no es subsumible en el tipo del
apartado b) del art. 79 LGT, puesto que no concurre en dicho comportamiento omisivo un
elemento objetivo esencial de dicho tipo administrativo (ya que, ciertamente, no estamos
ante uno de “aquellos tributos que no se exigen por el procedimiento de autoliquidacién”),
se ha producido una vulneracién del principio de tipicidad en la esfera sancionadora. No
constituye ningin obsticulo para llegar a la anterior conclusién la existencia de un
desajuste temporal, alegado por la representacion procesal de la Administracién local,
entre la exigencia del procedimiento de autoliquidacion para hacer frente a las obligaciones
tributarias derivadas del impuesto sobre el incremento del valor de los terrenos de
naturaleza urbana (establecida por la Ordenanza fiscal nim. 9 del Ayuntamiento de
Zaragoza) y la falta de aprobacién de los impresos para su practica. Esta situacién andmala
es Unicamente imputable a la Administracién, no pudiendo en absoluto deparar una
consecuencia desfavorable desde el punto de vista sancionador para los contribuyentes.

c) Una vez descartada la circunstancia de que la conducta omisiva de la ahora
demandante de amparo pudiese ser subsumible en el tipo infractor administrativo previsto
en el apartado b) del art. 79 LGT, tampoco puede admitirse la constitucionalidad de la
argumentacion ex abundantia del 6rgano judicial relativa a que, en todo caso, dicho
comportamiento podria también ser sancionable, con el mismo resultado, aplicando el
apartado a) del art. 79 LGT.

El principio de tipicidad impone a la Administracién la obligacién de indicar de
manera suficiente y correcta en cada concreto acto administrativo sancionador la norma
especifica en la que se ha efectuado la predeterminacion del ilicito en el que se subsumen
los hechos imputados al infractor, pudiendo el érgano judicial controlar posteriormente la
correccion del concreto ejercicio de la potestad sancionadora efectuado por la
Administracién. El érgano judicial no puede llevar a cabo por si mismo, sin embargo, la
subsuncién de los hechos imputados a un sujeto bajo preceptos legales seleccionados por
€l ex novo con el objeto de mantener la sancién impuesta, y que la Administracién no haya
identificado expresa o tdcitamente. Y, por supuesto, mucho menos cuando Ila
Administracién haya excluido dicha base normativa de manera mas o menos explicita.
Resulta necesario subrayar, en este sentido, que en la fase administrativa (esto es, tanto
durante la tramitacién del procedimiento administrativo sancionador como en la propia
resolucion desestimatoria del recurso administrativo interpuesto por la ahora demandante



de amparo contra el acto sancionador), la propia Administracion tributaria local rechazé
expresamente la eventualidad de subsumir la conducta omisiva de dofla Carmen Calvo
Lorea en el tipo infractor regulado en el apartado a) del art. 79 LGT, optando de manera
incontrovertible por incardinar tal comportamiento en el apartado b) del art. 79 LGT,
exclusivamente.

En definitiva, la Sentencia impugnada, en cuanto sustenta y proporciona cobertura
a la sancién impuesta por la Administracién en un precepto diferente al aplicado por ésta,
vulnerd el principio de legalidad sancionadora garantizado en el art. 25.1 CE (SSTC
133/1999, de 15 de julio, FJ 3; 161/2003, de 15 de septiembre, FJ 3; y 193/2003, de 27 de
octubre, FJ 2).

5. Los anteriores razonamientos permiten concluir que tanto las Resoluciones de 25
de agosto de 2000, del Jefe del Servicio de Inspeccién Tributaria del Ayuntamiento de
Zaragoza, y de 29 de diciembre de 2000, del Jefe del Departamento de Hacienda y
Economia de esa misma Administracién municipal, como la Sentencia nim. 214/2001, de
14 de junio de 2001, del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 2 de Zaragoza,
han lesionado el principio de legalidad sancionadora en su vertiente material —o lo que es
lo mismo, el principio de tipicidad. Esta comprobacidn debe conducir al otorgamiento del
amparo solicitado, declarando la nulidad de las referidas resoluciones administrativas y
judicial, y haciéndose innecesario, por tanto, el examen de la queja relativa a la eventual
vulneraciéon del derecho a la presuncion de inocencia formulada también por la parte
recurrente en su demanda de amparo ante este Tribunal (STC 25/2002, de 11 de febrero, FJ
7, por todas).

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constituci/onal, POIE LA AUTORIDAD
QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

Otorgar el amparo solicitado por dofia Carmen Calvo Lorea y, en consecuencia:

1° Reconocer su derecho a la legalidad sancionadora (art. 25.1 CE).

2° Declarar la nulidad de la Resolucién de 25 de agosto de 2000, del Jefe del
Servicio de Inspeccién Tributaria del Ayuntamiento de Zaragoza, de la Resolucion de
29 de diciembre de 2000, del Jefe del Departamento de Hacienda y Economia de esta
misma Administracion municipal, y de la Sentencia nim. 214/2001, de 14 de junio de
2001, del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 2 de Zaragoza

Publiquese esta Sentencia en el “Boletin Oficial del Estado”.

Dada en Madrid, a doce de septiembre de dos mil cinco.



