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Alejandro NIETO como pequefia muestra de reconocimiento y gratitud por su
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referencia permanente e insuperable. Por eso pensamos que no habia mejor forma
de expresar nuestra admiracion y respeto hacia €l que consagrar este volumen a las
Infracciones, Sanciones y Procedimiento Administrativo Sancionador y contribuir
asi en la medida de nuestras fuerzas a estudiar y difundir su obra.
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I. CONSIDERACIONES PREVIAS: EL DEBATE SOBRE LA VIGENCIA, EL. CONTENIDO
Y ALCANCE DEL PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN MATERIA SANCIONADORA

R) La vigencia del principio de legalidad en materia sancionadora: articulo 25.1 de la Constitucion

Como es cosa perfectamente sabida, la Constituciéon proclama en su art. 103 un princi-
pio de sujecion general de la actuacién administrativa a la Ley y al Derecho: “someti-
miento pleno a la Ley y al Derecho” es, literalmente, la formula empleada por el citado
precepto. Esta prevision, a la postre, no es sino la concreciéon para dicho ambito del man-
dato impuesto por la propia Norma Fundamental en su Preambulo que, entre otras
exhortaciones, contiene la de “consolidar un Estado de Derecho que asegure el imperio
de la ley como expresién de la voluntad popular”.

Indudablemente, el principio de legalidad de la actuacién administrativa asi proclamado
resulta de general proyeccion y es aplicable, por tanto, también, como no podia ser menos,
a la actuacion administrativa que va a centrar nuestra atencion en este estudio, esto es, la
actuacion administrativa sancionadora. Para este tipo concreto de actuacion administrativa existe, sin
embargo, una prevision constitucional especifica cuyo cumplimiento va a requerir un superior grado de exigencia.

En efecto, en virtud del art. 25.1 de la Constitucién, “nadie puede ser condenado o san-
cionado por acciones u omisiones que en el momento de producirse no constituyan deli-
to, falta o infraccién administrativa, segin la legislacién vigente de cada momento”. Acaso,
en principio, este precepto constitucional pudo haber sido objeto de una redaccién mas
simple y sencilla que, al menos, evitara alguna de sus reiteraciones (“condenado o sancio-
o e s b e g8 . - . e . .

nado”, “acciones u omisiones”, “delito, falta o infraccién administrativa”). Lo cierto, sin
embargo, es que los redactores de la Carta Magna fueron conscientes de sus consecuencias sobre el ordenamien-
to juridico preconstitucional y, por eso, se sirvieron de una ambigtiedad, incluso, “calculada”, como ha sido des-
tacado (en particular, por lo que hace al empleo de la expresion “legislacion”, que el pro-
pio precepto termind por acoger culminada su tramitacion parlamentaria después de una
serie de sucesivos cambios de denominaciones), no, desde luego, para evitar, pero si, al menos, para
ralentizar o siquiera amortiguar el inevitable impacto que sobre el Derecho administrativo sancionador iba a desen-
cadenar la aplicacion del principio de legalidad: no podia ser de otro modo en un sector del ordena-
miento juridico que, a la sazén, era lucida y magistralmente tildado de “prebeccariano™".

(1) El inicio de la renovacién del derecho administrativo sancionador, en la ']b urisprudencia, tuvo lugar ya a partir de la
célebre STS de 9 de marzo de 1972 (Ar. 876). Lo cierto es que s6lo con la aprobacion de la Constitucion espanola en 1978
devino imparable dicha renovacion. Es de toda justicia, sin embargo, recordar la decisiva aportacion de la doctrina iusad-
ministrativista espanola para que dicho cambio se produjera sobre bases sélidas y fundamentadas Por todos, valga ahora
la referencia a los extraordinarios trabajos, entre otros, de PARADA VAZQUEZ, JR., “El poder sancionador de la
Administracion y la crisis del sistema judicial penal”, RAP 67, 1972; GARCIA DE ENTERRIA E., “El problema juridico de
las sanciones administrativas”, REDA, 10 1976 y MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L., “Multas admmlstratlvas RAP, 79,
1976. Precisamente, la frase entrecomillada en el texto procede del trabajo de GARCIA DE ENTERRIA antes citado. Fs obli-
gado el reconocimiento expreso a estas aportaciones; pero, por el contrario, lo que no resulta posible ya es hacer refe-

rencia ahora a todos los trabajos e investigaciones desarrollados con posterioridad a la Constitucion sobre la potestad san-
cionadora de la Administracion, entre los cuales figuran, ademas, algunos de los que yo mismo soy autor.

Este estudio tiene un caracter basicamente jurisprudencial y no doctrinal, y por eso sélo de modo muy puntual, cuando la posi-
cién mantenida en el texto esté directamente asentada en la opinién de algun autor, que, por otro lado, y por tratarse de opiniones
recientemente expresadas, no he incorporado a trabajos mios anteriores, se hard la cita oportuna. En cualquier caso, por destacar
entre los estudios posteriores a la Constitucion alguno, merece serlo el de NIETO, A., Derecho administrativo sancionador, Madrid, Tecnos,
1993 (2* ed. ampliada, 1994), maestro a quien va dedicado con caracter general este ntiimero de la Revista Justicia Administrativa, home-
naje al que me sumo, desde luego, porque el reconocimiento a su magisterio en este campo es de estricta justicia.

[s]




De cualquier modo, y al margen de sus ambigtiedades, en lo
que ahora interesa destacar, el art. 25.1 de la Constitucion permite sin
dificultad una percepcion prdcticamente instantdnea: la identidad de tratamien-
to proporcionada, en la formulacion del principio de legalidad, a infracciones
penales e infracciones administrativas y a sus respectivas consecuencias sancio-
nadoras. Visiéon unitaria, por consiguiente, del mismo fenéme-
no sancionador que el Tribunal Constitucional vino enseguida
a rubricar, a través de sus primeras resoluciones, como expre-
sién de un unico ius puniendi’.

B) Contenido y alcance: el contenido esencial o primario del principio de legalidad

Afirmada la vigencia del principio de legalidad en materia san-
cionadora en los términos expuestos (esto es, a partir del art.
25.1 de la Constitucion), el debate constitucional se traslado
después a la determinacion de su contenido, alcance y conse-
cuencias. Y en este punto estamos todavia de alguna manera,
ya que la controversia parece persistir en torno al mantenimiento o no de unas
exigencias, mayores o menores segin los casos (en este punto se sitta, justamen-
te, el debate), en la proyeccion concreta del citado principio sobre el Derecho
administrativo sancionador.

Un debate este que, por lo demas, no sélo es conceptual, sino
que también posee un interés practico decisivo, por cuanto
que, configurado el art. 25.1 de la Constitucién como un
derecho fundamental, su vulneracién abre la via a una protec-
cién judicial particularmente enérgica e intensa que permite,
incluso, llegar hasta el propio Tribunal Constitucional a través
del correspondiente recurso de amparo. No puede extrafar, asi
las cosas, que, quizas por eso, en el indicado debate algunas de
las posiciones sostenidas podrian explicarse a partir de la pre-
ocupacion por evitar un desbordamiento respecto de los cau-
ces ordinarios de proteccion que el ordenamiento juridico
proporciona con caracter general.

Pero posiciones encontradas al margen, en funcién de las consecuen-
cias concretas asignadas al principio de legalidad, lo cierto es
que existe, al menos, un punto de coincidencia general extraordinariamente
importante. En efecto, nadie parece poner en discusion lo que podriamos deno-
minar el contenido esencial o primario del principio de legalidad, que el
Tribunal Constitucional, por lo demas, continuamente ha
venido a refrendar: la antigua formulacién latina, que resume

El principio de legalidad en materia sancionadora

AFIRMADA LA VIGENCIA DEL
PRINCIPIO DE LEGALIDAD,
LA CONTROVERSIA PERSISTE
EN TORNO AL MANTENIMIENTO
0 NO DE UNAS EXIGENCIAS

MAYORES 0 MENORES EN
LA PROYECCION CONCRETA
DEL CITADO PRINCIPIO
SOBRE EL DERECHO
ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR

(2) Es menester recordar aqui las decisivas Sentencias del Tribunal Constitucional de 30 de enero y de 8 de junio de 1981,
desde las cuales ya qued¢ afirmada y asentada la identidad de principios entre las sanciones administrativas y las sancio-

nes penales.

[o]
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el contenido del principio de legalidad en una triple exigencia lex certa, previa, scripta, ha
sido “actualizada”, por decirlo de algin modo; y, por seguir la propia estela del Tribunal
Constitucional, puede afirmarse ahora que el nicleo del principio de legalidad en materia sanciona-
dora comprende, cuando menos, una doble garantia, formal y material, esto es, respectivamente, la exigencia de
reserva de ley, en primer término, y de tipicidad, en segundo, de infracciones y sanciones’.

Sentado de este modo el contenido esencial o primario del principio de legalidad, el
debate sobre las consecuencias mayores o menores asignadas al indicado principio, si no
soslayarse, si que puede, al menos, reconducirse. Y ello porque, fuera de discusiéon la
doble garantia material y formal antes enunciada, a partir de ella es posible profundizar
en el contenido del principio de legalidad, como en este estudio intentara ponerse de
manifiesto, y avanzar incluso hasta alcanzar resultados imprevistos e insospechados, al
menos, inicialmente. De este modo, y ésta serd nuestra tesis, podra afirmarse que el prin-
cipio de legalidad conforma y determina el régimen de las infracciones y sanciones administrativas: constitu-
ye, sin lugar a dudas, su referencia primera, pero ello aparte, por si esto fuera poco, es
mucho mas.

II. CONSIDERACIONES NUCLEARES: LA DOBLE GARANTIA FORMAL Y MATERIAL
DEL PRINCIPIO DE LEGALIDAD

R) La garantia formal: la exigencia de reserva de ley

La primera de las garantias asociadas al principio de legalidad es de indole formal. El
Tribunal Constitucional se sirve de esta expresiéon para indicar la necesidad estricta de
que la actuaciéon administrativa en materia sancionadora disponga de cobertura legal. No
basta, por consiguiente, una cobertura normativa cualquiera para legitimar dicha actua-
cién; necesariamente, ha de tratarse de una norma de rango superior. La Ley se erige, de
este modo, en el unico instrumento constitucionalmente idéneo para proporcionar a la
Administracion la cobertura necesaria en esta materia*.

En la afirmacién y reconocimiento de esta garantia no se advierten controversias, que si sur-
gen, en cambio, a la hora de determinar su proyeccién concreta. En este punto, forzoso es

(3) En su trascendental Sentencia 42/1987, de 7 de abril, el Tribunal Constitucional ya dejé perfectamente formulada la
existencia de esta doble garantia, que después seria reiterada hasta la saciedad: “la primera, de orden material y alcance
absoluto, tanto referida al ambito estrictamente penal como al de las sanciones administrativas, refleja la especial trascen-
dencia del principio de seguridad en dichos campos limitativos y supone la imperiosa necesidad de predeterminacién nor-
mativa de las conductas infractoras y de las sanciones correspondientes, es decir, la existencia de preceptos juridicos (lex
previa) que permitan predecir con suficiente grado de certeza (lex certa) aquellas conductas y se sepa a qué atenerse en cuan-
to a la aneja responsabilidad y a la eventual sancién; la segunda, de caracter formal, relativa a la exigencia de una norma
de adecuado rango y que este Tribunal ha identificado como ley en sentido formal, interpretando asi los términos de legis-
lacién vigente del art. 25.1 CE”.

(4) Categéricamente, afirma el Tribunal Constitucional, desde la Sentencia 42/1987 antes mencionada, y ya destacada
antes por su importancia, que “el término ‘legislacién vigente’ contenido en dicho art. 25.1 es expresivo de una reserva
de ley en materia sancionadora”.

Con anterioridad, la STC 77/1983, de 3 de octubre, ya se habia pronunciado a favor de la vigencia del principio de lega-

lidad en materia sancionadora, pero de un modo menos contundente y mds impreciso, al aludir sélo a la “legalidad, que
determina la necesaria cobertura de la potestad sancionadora en una norma de rango legal”.

[10]
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trazar una primera diferenciacion, porque la Administracion, justamente, en atenciéon a los
intereses publicos cuyo cuidado y satisfaccion tiene constitucionalmente encomendados,
dispone de un amplio abanico de potestades que, por lo demas, no son de la misma espe-
cie y calidad, sino que, al contrario, pueden llegar a ser extraordinariamente heterogéneas.

Desde este punto de vista, la exigencia de Ley en materia sancionadora condiciona a la
Administracién en un doble sentido, porque vincula a ésta en el ejercicio de sus potesta-
des normativa (esto es, en el establecimiento de las infracciones y sanciones administrati-
vas) y ejecutiva (también, en la imposicién de infracciones y sanciones administrativas)’.

1.La delimitaciéon de un primer ambito: el establecimiento de las infracciones y
sanciones administrativas (potestad normativa)

Como acaba de indicarse, la reserva constitucional de Ley en materia sancionadora se
proyecta, primero, sobre el establecimiento de las infracciones y sanciones administrati-
vas. Bste es, por lo demas, el sentido habitual atribuido a dicha reserva de Ley. Pero se
impone, inmediatamente, una nueva diferenciaciéon, porque la Ley ha de dispensar
cobertura suficiente, tanto a las infracciones administrativas, esto es, la determinacién de
las conductas incriminables, como a las sanciones administrativas, es decir, las conse-
cuencias punitivas asociadas a la realizacion de tales infracciones.

a) Infracciones

En primer término, sobre la Ley han de descansar las infracciones: un mandato positivo,
impuesto inicialmente al Legislador®, que es sobre quien pesa la responsabilidad de pre-
ver las infracciones para cualquier sector de la actuacién administrativa; aunque también,
negativamente, la Administracién ha de abstenerse de proceder por si al establecimiento
de infracciones sin disponer de cobertura legal.

En la distribucién de la potestad normativa entre ambos actores (Legislador y
Administracién), sin embargo, es preciso profundizar, porque si se admite en materia san-
cionadora un cierto grado de colaboracién. Justamente, en la determinacion precisa de los tér-
minos concretos de dicha colaboracion, la jurisprudencia ha desempefiado un papel decisivo.

En apretada sintesis, se procede a continuacién a destacar las lineas maestras en este punto,
distinguiendo las diferentes perspectivas desde las que esta cuestién se ha abordado.

— Primero vy, sobre todo, desde un punto de vista normativo y estrictamente formal, se ha profundi-
zado sobre la colaboracion de la Ley con otras normas juridicas en el establecimiento de

(5) Recientemente, adopta esta diferenciaciéon como punto de partida de su estudio sobre la potestad sancionadora de la
Administracion, por ejemplo, CANO CAMPOS, T., en su excelente monografia El régimen juridico-administrativo del trdfico,
Civitas, Madrid, 1999, pag. 597. Sin embargo, forzoso es reconocer que el pionero y, por tanto, el mérito, en acertar con
este planteamiento fue REBOLLO PUIG, M., Potestad sancionadora, alimentacion y salud publica, INAP, Madrid, 1989, pags. 453-454.

(6) No entramos en el debate sobre el tipo de Ley que resulta exigible, aunque si cabe senalar que el Tribunal
Constitucional ha admitido, ocasionalmente, la validez de otras normas distintas de la Ley, pero igualmente de rango legal,
como son los Decretos-Leyes (STC 29/1982, de 31 de diciembre; 111/1983, de 2 de diciembre, y 3/1988, de 21 de
diciembre). En cambio, sobre la improcedencia de la via de la Ley Organica, el Tribunal Constitucional es categérico, desde
su Sentencia 25/1984, de 22 de febrero.

[41]
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las infracciones administrativas. Y, en particular, desde luego, la atencién se ha centrado
en la posibilidad de que la propia Administracién, a través de sus reglamentos pueda par-
ticipar en la configuracién de tales infracciones.

Desde luego, los reglamentos independientes (o practer legem, si se prefiere) estan descar-
tados de entrada en materia sancionadora, aunque si son posibles los reglamentos ejecutivos, como
admite la jurisprudencia’, si bien bajo ciertas condiciones también establecidas por ella. Por todas, se afirma
la necesidad de que los elementos esenciales de las infracciones figuren en la propia Ley?,
0, lo que desde otra perspectiva, se denomina “el ntcleo esencial de la prohibicion™.
Aunque también cabe llegar mas lejos y afirmar que la remisién reglamentaria ha de ser
producto de la necesidad estricta, esto es, de la imposibilidad de que en un sector deter-
minado, por razén de sus caracteristicas singulares, la Ley pueda cumplir por si sola la
tarea de establecer agotadoramente todos los elementos de las infracciones administrati-
vas'’. Por tltimo, y también como una condicién complementaria para legitimar la remi-
sion reglamentaria aunque ya desde otro punto de vista, se adivina una cierta tendencia
a exigir que la norma reglamentaria llamada a colaborar contenga una invocacién expre-
sa de la Ley que, en su caso, se propone desarrollar''.

(7) Como afirma en el Tribunal Constitucional, por ejemplo, en su Sentencia 3/1988, de 21 de enero, el principio de lega-
lidad enunciado por el art. 25.1 “no excluye que la Ley contenga remisiones a normas reglamentarias (...). El articulo 25.1
CE, pues, prohibe la remisién al Reglamento que haga posible una regulacién independiente y no claramente subordinada
a laLey (STC 83/1984, de 24 de julio), pero no impide la colaboracién reglamentaria en la normativa sancionadora”.

(8) Asi lo declara, por ejemplo, la STC 61/1990: “Cierto es que la garantia formal ha sido considerada a veces susceptible de
minoracién o de menor exigencia (...) caso de remisién de la norma legal a normas reglamentarias, si en aquélla quedan sufi-
cientemente determinados los elementos esenciales de la conducta antijuridica y naturaleza y limites de las sanciones a imponer
(STC 3/1988)”. En los mismos términos, la STC 6/1994, de 17 de enero: “la colaboracién reglamentaria en la normativa san-
cionadora solo resulta constitucionalmente licita cuando en la Ley que le ha de servir de cobertura quedan suficientemente deter-
minados los elementos esenciales de la conducta antijuridica y la naturaleza y limites de las sanciones a imponer”.

En alguna ocasién muy puntual, sin embargo, el Tribunal Constitucional ha invocado formalmente esta doctrina y se han
cumplido asi las apariencias, esto es, la exigencia de que los elementos esenciales de las infracciones y sanciones adminis-
trativas se contengan en la Ley, pero, en realidad, el supuesto examinado procedia claramente a una burda deslegalizacién
(STC 217/1988, de 21 de marzo; seguramente, su resoluciéon mas criticada en materia sancionadora).

(9) Asi, en materia penal, y la misma doctrina podria traerse a colacién para el dambito del Derecho administrativo san-
cionador, el Tribunal Constitucional tiene declarado, en punto a la admisibilidad de las leyes penales en blanco, por ejem-
plo, en la Sentencia 127/1990, de 5 de julio, entre otros requisitos, “que la Ley ademads de sefalar la pena contenga el
nucleo esencial de la prohibicién y sea satisfecha la exigencia de certeza, es decir, de suficiente concreciéon para que la
conducta calificada de delictiva quede suficientemente precisada con el complemento indispensable de la norma a la que
la Ley penal se remite y resulte de esa forma salvaguardada la funcién de garantia del tipo con la posibilidad de conoci-
miento de la actuacién plenamente conminada”.

Ya en el ambito que nos ocupa, y resumiendo la posicién general, la STS de 15 de septiembre de 1998 (Ar. 7030): “la
validez de la integracién de las normas sancionadoras en blanco se halla circunscrita a que el reenvio sea expreso, que la
norma en blanco contenga el nucleo esencial de la prohibicién estando directamente relacionado con él la norma que
cumple la funcién de integracién y que se halle justificado en razén al bien juridico protegido por una u otra y que con
ello se satisfaga la necesaria exigencia de certeza para que la conducta calificada de infractora quede suficientemente pre-
cisada salvaguardando la funcion de garantia del tipo con la posibilidad de conocimiento de la actuacién disciplinaria-
mente conminada (SSTC 127/1990 y 93/1992)".

(10) El Consejo de Estado, por ejemplo, en su Dictamen 54317, de 22 de febrero de 1990, parece mas contundente, cuan-
do busca una justificaciéon material para la colaboracion reglamentaria en materia de trafico y seguridad vial, y la encuen-
tra en “la prolijidad y tecnicismo de las normas de circulacién, circunstancia que introduce una singular complejidad en
la tipificacién de las correspondientes infracciones, toda vez que las mismas exigen atender a una multiplicidad de nor-
mas y ponderar las circunstancias concurrentes en cada caso”.

(11) En este sentido, en su Sentencia 341/1993, de 18 de noviembre, el Tribunal Constitucional declaré que “las reglas
en las que se configuran obligaciones y prohibiciones sancionables con arreglo al precepto que enunciamos deberdn con-
tener —para asegurar, precisamente, estas exigencias de seguridad y certeza— una referencia expresa al precepto legal [art.
26.j) de la LOPSC], en cuya virtud aquellos imperativos serdn, caso de contravencion, calificados de infraccion leve y en
cuanto tales sancionados”.

[12]
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Todavia dentro de esta perspectiva formal, si bien es evidente
que la clarificacion de las relaciones entre Ley y Reglamento
(normas juridicas escritas) ha acaparado el protagonismo, no
ha de dejar de apuntarse que puntualmente la jurisprudencia
se ha cuestionado asimismo el posible papel que la costumbre
(normas juridicas no escritas) pudiera desempenar en materia
sancionadora'’.

— En segundo lugar, también desde un punto de vista material o sustanti-
vo, la jurisprudencia ha abordado la cuestion de si es posible
sostener la exclusion o, al menos, la atenuacién de la operati-
vidad de la garantia formal que nos ocupa, es decir, la eficacia LA EXIGENCIA DE LEY EN
de la reserva de Ley en materia sancionadora.

MATERIA SANCIONADORA
No ha de dejar de reconocerse que, practicamente, desde el CONDICIONM’\
principio, se desarrollaron esfuerzos en el sentido apuntado y LA ADMINISTRACION EN
que, a tal efecto, se recurri6 a la “arcaica” categoria (propia de UN DOBLE SENTIDO,
otro Estado y hasta de otro contexto historico) de las relacio- VINCULANDOLA EN
nes especiales de sujecién, en una linea de tendencia que ini- EL EJERCICIO TANTO DE

. . L lando inclu.

ciara el Tribunal Supremo, pero que terminaria avalando inclu SU POTESTAD NORMATIVA

so el propio Tribunal Constitucional. A fecha de hoy, sin
embargo, felizmente, esta situacion parece definitivamente COMO EJECUTIVA
separada. No sélo, sin duda, en buena parte, por los esfuerzos

desarrollados desde la doctrina; también, por la propia eva-

nescencia de la categoria, que terminaba por abarcar supues-

tos y colectivos excesivamente heterogéneos; e incluso, por-

que no cabe descartar en absoluto, antes bien lo contrario, que

la Constitucion, ante la evidencia de ciertos grupos tradicio-

nalmente mas desprotegidos, haya pretendido, precisamente,

reforzar su abanico de garantias. En definitiva, y esto es lo que

quiere indicarse, es a la propia Norma Fundamental a la que

hay que estar, y solo a lo que ella disponga y, realmente, en

este punto deja muy poco margen.

(12) Por todas, la STC 26/1994, de 21 de enero: “la costumbre no puede servir para cumplir con las exigencias de pre-
determinacién normativa de la conducta ya que, aunque la costumbre sea fuente del Derecho privado (art. 1.3 CC) no
puede nunca integrar una norma sancionadora, pues el constituyente, al utilizar el término ‘legislacién vigente’ del art.
25.1, y de acuerdo con la primigenia funcién politica del principio de legalidad tan sélo ha legitimado a los represen-
tantes del pueblo, esto es, a las Cortes generales para determinar las conductas antijuridicas que deban hacerse acreedoras
de cualesquiera manifestaciones del ius puniendi del Estado”. El supuesto contemplado, en rigor, era el de una costumbre
praeter legem; acaso la respuesta no habria sido la misma de tratarse de una costumbre secundum legem.

(13) Por todas, la STC 2/1987, de 21 de enero, que es la que marca el inicio de esta tendencia, dird: “En virtud de esa
sujecion especial, y en virtud de la efectividad que entrafia ese sometimiento singular al poder publico, el ius puniendi no
es el genérico del Estado, y en tal medida la propia reserva de ley pierde parte de su fundamentacién material, dado el
caracter en cierto modo insuprimible de la potestad reglamentaria, expresiva de la capacidad propia de autoordenacién
correspondiente, para determinar en concreto las previsiones legislativas abstractas sobre las conductas identificables como
antijuridicas en el seno de la institucién”.
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— Por ultimo, desde un punto de vista subjetivo, probablemente sea donde el debate en torno a
la posibilidad de atenuar el alcance de la reserva de Ley en materia sancionadora haya
resultado mas fructifero, al menos, en la época mads reciente. En concreto, en el caso de
dos Administraciones se ha suscitado la cuestiéon de su vinculacién a la Ley con toda cla-
ridad y en ambos se ha invocado su singularidad, l6gicamente, fundada en argumentos
de diversa indole.

Primero, en relaciéon con la Administracién local, se han esgrimido razones heterogéneas
para afirmar su diversidad y justificar, de este modo, una diferente relacién de la Ley con
las Ordenanzas locales en materia sancionadora'®. A favor de dicha singularidad se mani-
fiestan importantes opiniones' e, incluso, alguna jurisprudencia'®, aunque, de cualquier
modo, ésta de manera nitida y claramente mayoritaria se decanta por la improcedencia
de aceptar en este caso singularidad alguna, por mucho que a continuaciéon ello obligue
decretar a continuacion la invalidez de las Ordenanzas cuestionadas, al menos, en su capi-
tulo sancionador’.

Mayor sensibilidad manifiesta la jurisprudencia en relacion con la Administracion corporativa, en particular, con
los Colegios Profesionales, a la ahora de enjuiciar las disposiciones sancionadoras contenidas
en sus respectivas normas estatutarias. Formalmente, ya de entrada, se admite una cierta
modulacién en el ejercicio de la potestad sancionadora, pero en la practica es percepti-

(14) Un acertado resumen del estado general de esta cuestion en FERNANDEZ RODRIGUEZ, TR., “La potestad reglamen-
taria de las Corporaciones Locales”, Cuadernos de Derecho Judicial, Consejo General del Poder Judicial, Madrid, 1995.

(15) Asi, entre las opiniones institucionales, cabria destacar la que el Consejo de Estado expres6 en su Dictamen
1794/1994, de 23 de febrero de 1995.

(16) Ocasionalmente, el Tribunal Supremo ha respaldado esta linea, por ejemplo, en su Sentencia de 16 de marzo de 1993
(Ar. 1766). Mds recientemente, también admite cierta flexibilidad, la STS de 16 de julio de 1998 (Ar. 8381): “Estamos en
las mismas. La tipificacion de las infracciones viene determinada genéricamente por la transgresién de las disposiciones de
la Ordenanza reguladora del Estacionamiento de Vehiculos, siendo a todas luces innecesario que la Ley de Régimen Local
tenga que descender a la tipificacién de todas y cada una de las posibles infracciones de todas las Ordenanzas Municipales.
Elart. 4.1.f) delaLey 7/1985, de 2 de abril, citada, dispone que ‘corresponde en todo caso a los Municipios (...) las potes-
tades de ejecucién forzosa y sancionadora’ y el art. 21.1.k) de dicha Ley precisa que corresponde al Alcalde: *(...) Sancionar
las faltas de desobediencia a su autoridad o por infraccion de las Ordenanzas Municipales, salvo en los casos en que tal
facultad esté atribuida a otros 6rganos’; y, por ultimo, el art. 59 del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril,
que aprobo las disposiciones le%ales en materia de Régimen Local, dispone: ‘las multas por infraccién de Ordenanza no
podran exceder, salvo prevision legal distinta, de 25.000 pesetas en municipios de mas de 500.000 habitantes (...)" .
(17) Es muy clara en este sentido, y por ello paradigma de esta corriente mayoritaria, la STS de 25 de mayo de 1993 (Ar.
3815); también, la STS de 6 de febrero de 1996 (Ar. 1098). Entre las mas recientes, la STS de 29 de mayo de 1998 (Ar.
5457): “resulta claro que una Ordenanza Municipal no puede ser fuente primaria de un ordenamiento sancionador, ni
aun en el dmbito de las relaciones de sujecion especial, y que su oportunidad reguladora debe partir de la base de una pre-
via regulacion en la ley, a la que debe ajustarse, tal como, ademas, hoy resulta de los arts. 127 y 129 de la Ley 30/1992
(...) Obviamente, de ello resulta que la exigencia de ley en materia sancionadora, aunque de posible desarrollo regla-
mentario pero siempre con sujecion a la ley, no puede suplirse o sustituirse con genéricas referencias a las competencias
municipales sobre determinadas materias, al principio de autonomia local de las entidades locales, con ?poyo en los arts.
137 y 140 de la Constitucién, a las competencias reglamentarias de tales o a otros extremos como el referido a las facul-
tades de aprobar Ordenanzas”.
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ble todavia una mayor tolerancia a la hora de hacer uso de tales clausulas en su aplica-
cion cotidiana'®.

Podemos, en suma, a la luz de lo expuesto, y a pesar de las dificultades y obsticulos, adi-
vinar a lo largo de este excurso un esfuerzo constante por mantener unos criterios gene-
rales practicamente sin fisuras: ni la perspectiva formal, ni la material ni la subjetiva (ésta,
quizas, salvo alguna excepcion) abonan el campo lo suficiente para introducir quiebras
a los planteamientos generales que, por lo demas, ya de entrada admiten la colaboracion
reglamentaria en los términos expuestos. Tampoco cabe percibir a partir de tales plante-
amientos diferencias con el dmbito penal, donde la figura de la ley penal en blanco es
empleada en la tipificacién de muchas figuras delictivas. Y aunque es cierto que el ulti-
mo Cédigo Penal espafiol, claramente, ha tratado de evitar ciertos abusos, no menos ver-
dad es que en no pocas ocasiones, el resultado alcanzado ha sido peor todavia, pues al
tratar de agotar en las propias disposiciones del Codigo la descripcion de los tipos pena-
les resulta obligado el recurso a los conceptos juridicos indeterminados cuya prolifera-
cién puede resultar todavia mas perjudicial y, en todo caso, hace que lo que se obtenga
por un lado (cabalmente, la garantia formal del principio de legalidad: reserva de Ley de
las infracciones administrativas) se pierda inevitablemente por otro (esto es, la garantia
material del principio de legalidad: tipicidad de las infracciones administrativas).

b) Sanciones

El principio de legalidad, enunciado como nullum crimen sine lege, habitualmente, acapara el
protagonismo y no pocas veces lo monopoliza también. Es un error, sin embargo, dete-
nerse en la proyecciéon del indicado principio sobre las infracciones, descuidando de tal
modo su otra vertiente. El principio de legalidad abarca asimismo la consecuencia juri-
dica asociada a la realizacién de la infraccién, dicho de otro modo, las sanciones pun-
tuales previstas para cada caso.

Ha de afirmarse, por consiguiente, que el principio de legalidad en materia sancionado-
ra en esta segunda acepcion, esto es, enunciado ahora como nulla poena sine lege, bajo nin-
gun concepto, puede quedar ignorado. Ni que decir tiene que el art. 25.1 de la Norma
Fundamental, en la formulacién constitucional que este precepto efecttia del principio
de legalidad, refrenda completamente este planteamiento tedrico, de modo que la exi-
gencia de cobertura legal se extiende también a las sanciones en si mismas consideradas.

(18) Por ejemplo, en el dambito de la jurisprudencia constitucional, resulta particularmente expresiva la STC 219/1989,
de 21 de diciembre, donde el Tribunal Constitucional reconoce incluso que “esta norma legal contiene una simple remi-
sién a la autoridad colegial o corporativa, vacia de todo contenido sancionador material propio” y, no obstante ello, la jus-
tifica porque la sancion tiene lugar “en el ambito especifico de las relaciones especiales de sujecién de orden profesional
y colegial”, donde ha de situarse “un colegiado que ha asumido los deberes propios de su relacién especial por el hecho
de la colegiacién”. Sobre el mismo planteamiento descansa, en términos generales, la jurisprudencia del Tribunal
Supremo, por ejemplo, las SSTS de 30 de mayo de 1994 (Ar. 4474) y 17 de junio de 1994 (Ar. 5085). Igualmente, entre
las mas recientes, la STS de 21 de abril de 1998 (Ar. 3905).

No obstante, una cierta correccién a este planteamiento, todavia mayoritario, puede comenzar a adivinarse en la STC
156/1996, de 14 de octubre, y otras recaidas después, sobre sanciones impuestas a farmacéuticos por violacién del turno
de vacaciones. Las resoluciones fueron anuladas, aunque formalmente se mantuvo en pie la doctrina constitucional pre-
cedente antes expuesta.
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Consciente, por lo demas, de su importancia, la propia jurisprudencia esta asignando una
importancia creciente a esta dimensioén del principio de legalidad".

Una primera e indiscutible exigencia del principio de legalidad desde esta perspectiva esta, asi,
en la necesidad de que las propias sanciones estén previstas en los textos legales. Incluso, cabe apreciar
mayor rigor en la afirmacién de esta exigencia que en el caso de las infracciones, donde
la colaboracion reglamentaria es admisible con alguna laxitud, como ya hemos tenido
ocasion de constatar. Aunque dicha colaboracién, en ultimo término, también es posible
en relacion con las sanciones: es legitimo de este modo remitir a un reglamento la actua-
lizacién de las cuantias de las multas, por ejemplo, eso si, siempre y cuando se expresen
los criterios conforme a los cuales ha de procederse a efectuar dicha actualizacién®.

La incorporacion a las Leyes de las correspondientes sanciones es general, esto es, comprende todas las medidas puni-
tivas, cualquiera que sea la clase (por tanto, no sélo las multas), y no sélo en funcion de
su gravedad, afirmacién esta tltima que permite abordar otro orden de consideraciones.

En efecto, es preciso afirmar que el nulla poena sine lege no se satisface si el legislador tinica-
mente se limita a introducir las sanciones en los correspondientes textos legales.
Acertadamente, la jurisprudencia no se contenta con ello e impone una segunda exigen-
cia, como consecuencia de la propia configuracion del sistema de infracciones y sancio-
nes en el Derecho administrativo sancionador.

A diferencia del Derecho penal, en este ambito, a la formulacién de cada tipo no sigue
inmediatamente la consecuencia punitiva prevista para el mismo. En la mayoria de los
sectores que abarca el Derecho administrativo sancionador, lo habitual es, primero, pro-
ceder a una clasificacién de las infracciones, normalmente, en tres grupos (infracciones
muy graves, graves y leves: ocasionalmente, los grupos pueden reducirse a dos o aumen-
tarse hasta cuatro) y después prever las sanciones para cada uno de los grupos contem-
plados.

Desde el punto de vista que nos ocupa, esto es, desde el principio de legalidad y, en con-
creto ahora, desde la exigencia de reserva de ley derivada del mismo (garantia formal),
este planteamiento clasico del Derecho administrativo sancionador no merece objecio-
nes de entrada. Aunque si exige al legislador un compromiso adicional: la clasificacién
misma, esto es, la correspondencia entre infracciones y sanciones, también ha de incor-

(19) Ya en su Sentencia 29/1989, de 6 de febrero, el Tribunal Constitucional anul6 la sancién impuesta por dictarse al
amparo de una normativa sancionadora que no venia a establecer un limite maximo en la cuantia de la sancion, lo que, en
palabras del propio Tribunal “introdujo un elemento de indeterminacién de la sancién administrativa imponible que
resulta incompatible con el alcance material del principio de legalidad enunciado en el art. 25.1 de la Constitucion”.

(20) Como el Tribunal Constitucional declar6 en su Sentencia 102/1995, de 26 de junio: “la norma transcrita es razo-
nable para agilizar la adecuacion de las multas a la depreciacién monetaria y contiene un criterio objetivo como factor
para la determinacién de la nueva cuantia, que en consecuencia no se deja al arbitrio ni a la discrecionalidad administra-
tiva salvo en uno de sus aspectos, la oportunidad y conveniencia que nunca puede lleva a anticipar la actualizacién, aun
cuando si a demorarla. Por ello, no hay agravio alguno al principio de legalidad en el ambito punitivo que configura nues-
tra Constitucion en el art. 25.17.
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porarse a las propias leyes’'. Es logico; de nada sirve mantener
el rigor en la prevision de las infracciones y sanciones si se
rompe el nexo que las une: la Ley no permitiria deducir por si
sola, en tal hipdtesis, las consecuencias punitivas asociadas a
cada infraccion.

2.1a inclusiéon de un segundo dmbito: la aplicacion de las
infracciones y sanciones administrativas (potestad ejecutiva)

La proyeccion del principio de legalidad en materia sanciona-

dora, desde luego, afecta primordialmente a las infracciones y

sanciones y obliga de este modo a una determinada distribu- LOS REGLAMENTOS
cién de la potestad normativa dentro del Estado. La potestad ;
legislativa queda obligada al cumplimiento de ciertas exigen- INDEPENDIENTES ESTAN
cias positivas y, de manera inversa, en sentido negativo, la DESCARTADOS EN MATERIA

potestad reglamentaria de la Administracién queda constreni- SANCIONADORA, AUNQUE

da a unos limites taxativos. Si SON POSIBLES L0S
EJECUTIVOS, PERO SIEMPRE

Seria desacertado, sin embargo, detenerse aqui. Porque la QUE LOS ELEMENTOS

garantia formal del principio de legalidad en materia sancio-

nadora impone también una consecuencia de signo subjetivo. ESENCIALES DE LAS
La reserva de Ley en esta materia exige una determinada cua- INFRACCIONES FIGUREN
lidad a la propia norma atributiva a la Administracién de su EN LA PROPIA LEY

potestad sancionadora, la necesidad, justamente, de que tal
norma sea de rango legal o superior. No puede la Administracion, por
tanto, invocar la potestad ejecutiva que nos ocupa ni pretender su ejercicio, si no
estd atribuida directamente por la Ley. Cobertura legal, por comnsi-
guiente, exigible asimismo para la propia potestad sanciona-
dora de la Administracion.

Recuerda la exigencia de este mandato, justamente, la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comtn, cuyo Titulo IX, como es sabido, estd integramente
dedicado a la regulacion general de la potestad sancionadora
de la Administracién. El primero de los preceptos que lo inte-

(21) Como expresa el Tribunal Constitucional, en su Sentencia 61/1990, de 29 de marzo, es precisa “la tipificacion de las
infracciones, la graduacion o escala de las sanciones y la correlacion de unas y otras, de tal modo que el conjunto de las normas aplica-
bles permita predecir, con suficiente grado de certeza, el tipo y el grado de sancién susceptible de ser impuesto”.

En el sentido expuesto, es claro el Tribunal Supremo, por ejemplo, en su Sentencia de 9 de noviembre de 1993 (Ar. 8954):
“la calificacién como grave no se ha hecho por Ley, sino por Reglamento, en clara vulneracién del art. 25.1 de la
Constitucion, con arreglo al cual no solo debe figurar en la Ley la definicion de los ilicitos y las sanciones, sino también el establecimiento de la
correspondencia necesaria entre aquéllos y éstas”. Lo mismo que la STS de 28 de abril de 1998 (Ar. 3330): “la exigencia de lex certa
a que avoca el principio de legalidad en materia sancionadora afecta, por un lado, a la tipificacion de las infracciones, por
otro, a la definicién y, en su caso, graduacion o escala de las sanciones imponibles y, como es lagico, a la correlacion necesaria entre actos o con-
ductas ilicitas tipificadas y las sanciones consiguientes a las mismas. Del art. 25.1 CE se sigue la necesidad, no sélo de la definicién legal
de los ilicitos y de las sanciones, sino también el establecimiento de la correspondencia necesaria entre aquéllos y éstas;
una correspondencia que, como bien se comprende, puede dejar margenes mas o menos amplios a la discrecionalidad
judicial o administrativa, pero que en modo alguno puede quedar encomendada por entero a ella”.
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gran, el art. 127, estd dedicado al principio de legalidad, y en el mencionado precepto
se subraya la necesidad de una norma expresa con rango de Ley como tnica fuente legi-
tima para la atribucién a la Administracion de la potestad sancionadora.

Lo que acaso sorprende de la Ley 30/1992 es que, por el contrario, bajo el principio de
legalidad regulado por el art. 127, no se haga alusion a su proyeccion sobre las infrac-
ciones y sanciones, que sigue siendo, con todo, su principal proyeccién, limitandose a
subrayar su efecto arriba sefialado. En parte y, en todo caso, de modo incorrecto, la ausen-
cia destacada se cubre después con el art. 129, como veremos luego. Dedicado al princi-
pio de tipicidad este precepto destaca la Ley como vehiculo para el establecimiento de las
infracciones y sanciones y, en cambio, apenas nada indica sobre el principio de tipicidad
en si mismo, a pesar de que a partir de su enunciacién dicho principio parecia consti-
tuir su objeto propio.

B) La garantia material: la exigencia de tipicidad

Como garantia material, el principio de legalidad en materia sancionadora exige el cum-
plimiento del principio de tipicidad, esto es, la necesidad de que los tipos y las infrac-
ciones, por una parte, y las sanciones respectivas a ellos asociados, por la otra, estén pre-
determinados por las normas, al margen o mas alld de cualquiera que sea su rango®’. De
ahi, justamente, el caracter material de esta garantia que, en Gltimo término, también se
proyecta sobre la fase aplicativa de las sanciones, es decir, en el momento de proceder a
su imposicion.

Expuesto esto, es perfectamente posible, por consiguiente, descender al estudio de esta
garantia conforme al mismo planteamiento esquematico efectuado antes, al tratar de
concretar el alcance de la garantia formal. Enseguida vamos a ello, aunque no sin dejar
de apuntar, siquiera en una linea, la intima conexion existente entre la exigencia de esta
nueva garantia con el principio de seguridad juridica o, si se prefiere, de certeza del
Derecho™; lo que explica su configuracién realmente como principio nimero uno en
materia sancionadora™, indiscutiblemente amparado por el art. 25.1 de la Constitucion,
y cuyo estricto cumplimiento, en fin, es impuesto por la jurisprudencia constitucional

(22) Expresa, por ejemplo, el Tribunal Constitucional en su Sentencia 120/1996, de 8 de julio, que el art. 25.1 incorpo-
ra “una garantia de orden material y alcance absoluto que se traduce en la imperiosa exigencia de predeterminacion normativa
de las conductas ilicitas y de las sanciones correspondientes (...). La garantia de determinacién tiene como precipitado y complemen-
to la tipicidad, que impide que el 6rgano sancionador actie frente a comportamientos que se sitan fuera de las fronte-
ras que demarca la norma sancionadora”.

(23) En su Sentencia de 20 de diciembre de 1989 (Ar. 9640), dira el Tribunal Supremo: “los conceptos de legalidad y de
tipicidad no se identifican, sino que el segundo tiene un propio contenido, como modo especial de realizacién del pri-
mero. La legalidad se cumple con la prevision de las infracciones y sanciones en la Ley, pero para la tipicidad se requiere
algo mads, que es la precisa definicién de la conducta que la Ley considere pueda imponerse, siendo en definitiva medio
de garantizar el principio constitucional de la seguridad juridica y de hacer realidad junto a la exigencia de una lex previa,
la de una lex certa”.

(24) En palabras del Tribunal Supremo, “la tipicidad de las infracciones administrativas, como expresion de una conduc-
ta determinante de sancién, es el principio en el que descansa el Derecho administrativo sancionador” (STS de 15 de junio
de 1992, Ar. 5378).
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de un modo, incluso, mas rigido e inflexible: “imperiosa exigencia de predeterminacion
normativa” y “garantia de alcance absoluto” son expresiones habituales en dicha juris-
prudencia.

1. La tipicidad en el establecimiento de las infracciones y sanciones administrativas
(potestad normativa)

En este caso, también las exigencias derivadas del mandato de tipicidad se proyectan
esencialmente, aunque no sélo, sobre las infracciones y sanciones”. La Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de régimen juridico de las Administraciones Publicas, dedica su art.
129, justamente, a este principio y contempla esta doble vertiente del mismo, al aludir
por separado, primero, a las infracciones administrativas: “sélo constituyen infracciones
administrativas las vulneraciones del ordenamiento juridico previstas como tales infrac-
ciones por una Ley” (art. 129.1) y después, a las correspondientes sanciones: “Unica-
mente por la comisién de infracciones administrativas podran imponerse sanciones que,
en todo caso, estaran delimitadas por la Ley” (art. 129.2). Los términos utilizados (para
las infracciones, la necesidad de que estén “previstas” por una Ley; para las sanciones,
que estén “delimitadas” por la Ley) quizds podrian haber sido mds afortunados, pero, en
cualquier caso, parecen suficientemente expresivos.

a) Infracciones

En primer término, las infracciones han de estar perfectamente identificadas por las nor-
mas’®: éstas han de proceder necesariamente a la descripcién de todos y cada uno de los
elementos que componen la conducta incriminable. Por tanto, en sentido inverso, que-
dan excluidas y resultan contrarias al principio de tipicidad de las infracciones adminis-
trativas las clausulas vagas o imprecisas”’ o, como la jurisprudencia declara también en
otras ocasiones, carentes de todo contenido material propio”.

(25) Como afirma, por ejemplo, el Tribunal Constitucional en su Sentencia 34/1996, de 11 de marzo, el principio de
legalidad también “exige la tipicidad o descripcion estereotipada de las acciones o de las omisiones incriminadas, con
indicacién de las simétricas penas o sanciones”.

(26) Muy importante aqui el paso dado primero por el Tribunal Supremo, particularmente, en su decisiva Sentencia de
10 de noviembre de 1986 (Ar. 2978): “Parece claro que el principio de legalidad no ha sido respetado, tanto por esa adi-
cién que innova el Real Decreto, como por la amplitud y vaguedad de lo que pretende ser una tipificacion de hechos cali-
ficables como infracciones, al utilizarse una férmula omnicomprensiva, que no deja fuera del campo sancionador accién
u omision alguna contraria a la ley, reglamento o convenio colectivo. Es ocioso destacar el alcance y trascendencia de la
tipificacién en materia sancionadora, siendo dificil hallar opinién alguna que la excluya del dmbito del principio de lega-
lidad”.

27) LaSTC 116/1993, de 29 de marzo, sefala que conceptos tales como “forma de vida”, “actividades que desarrollen”,
“conducta que observen”, o “relaciones que mantengan”, utilizados por el art. 29.1 del Real Decreto 522/1974 para tipi-
ficar las infracciones de los extranjeros en Espafa son “términos imprecisos, absolutamente indeterminados e indetermi-
nables (...) y omnicomprensivos de todas las conductas imaginables”.

(28) La STC 29/1988, de 6 de febrero, entre otras muchas, por ejemplo, afirma: “El art. 25.1 de la Constitucion resulta
vulnerado cuando la regulacion reglamentaria de las infracciones y sanciones carece de toda base legal y también cuando
se adopta en virtud de una habilitacién a la Administraciéon por norma de rango legal carente de todo contenido material
propio, por lo que se refiere a la tipificacién de los ilicitos administrativos y las correspondientes consecuencias”.

Por eso, como también senala el Tribunal Constitucional en sentido positivo, las normas sancionadoras “deben ser con-
cretas y precisas, claras e inteligibles, sin proclividad alguna a la incertidumbre, lo que se suele llamar lex certa y también
académicamente ‘taxatividad’, sin que sean admisibles férmulas tan abiertas, por su amplitud, vaguedad o indefinicién,
que la efectividad depende de una decisién practicamente libre y arbitraria del intérprete y juzgador” (STC 34/1996, de
11 de marzo).
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La exigencia de la tipicidad en las infracciones administrativas es mds rigurosa, si cabe,
que la propia reserva de Ley que antes estudiamos. Como ya hubo ocasién de adelantar,
en las propias palabras de la jurisprudencia constitucional, tiene caracter “absoluto”,
aunque tampoco hay que asignar a esta expresion un sentido desmedido y, en concreto,
son posibles dos matizaciones.

— Cabe, de entrada, el uso de los denominados conceptos juridicos indeterminados en la
tipificacién de las infracciones administrativas, como ha afirmado reiteradamente la
jurisprudencia®. Es perfectamente sabido, sin embargo, que tales conceptos no convier-
ten la potestad sancionadora de la Administraciéon en una potestad discrecional: mantie-
ne su caracter reglado y esta sujeta, por tanto, a un pleno control judicial con ocasién de
su ejercicio.

— Por otro lado, es posible también admitir la tipificacién incompleta de una infraccion,
siempre que la norma sancionadora se remita a otra para completar dicha tipificacién®.
La propia remisién en si misma esta sujeta también, no obstante, a ciertas condiciones
complementarias: desde luego, la remisién ha de efectuarse a favor de una auténtica
norma juridica, esto es, en todo caso, ha de estar publicada y no puede tratarse, por ejem-
plo, de una norma meramente técnica; ademas, estd prohibida la remisién genérica, jus-
tamente, a través de la remision lo que se pretende es asegurar la perfecta tipicidad de la
infraccion: si se admite como tal es para garantizar dicho resultado®. Todavia esta exi-
gencia resulta mas implacable si la remisién es hacia una norma sustantiva y ésta es la
que produce la indeterminacion.

En la tipificacién de las infracciones administrativas son legitimas, siempre bajo los limi-
tes expuestos, las dos opciones sefialadas, como también lo son en el propio ambito del
Derecho penal. En Espana, como ya hubo ocasién de indicar, la tltima legislacion de este
sector se ha esforzado por evitar las remisiones, pero ello s6lo ha sido posible multipli-
cando el recurso a la técnica de los conceptos juridicos indeterminados, lo que a la pos-

(29) A partir de la STC 219/1989, de 21 de diciembre, con toda claridad: “no vulnera la exigencia de lex certa que incor-
pora el art. 25.1 la regulaciéon de tales supuestos ilicitos mediante conceptos juridicos indeterminados (...) los conceptos
legales no pueden alcanzar, por impedirlo la propia naturaleza de las cosas, una precision y claridad absoluta (...) es nece-
sario en ocasiones un margen o indeterminacién en la formulacién de los tipos ilicitos que no entra en conflicto con el
principio de legalidad, en tanto no aboque a una inseguridad juridica insuperable”.

Este altimo inciso permite concluir que existen, no obstante, ciertos limites.Y es que, como afirma la STC 69/1989, de
20 de abril, deben tipificarse las infracciones y sanciones con “la mayor precisién posible”, esto es, los conceptos juridi-
cos indeterminados son viables de no haber otra alternativa. Por otra parte, y en relacion a los propios conceptos juridi-
cos indeterminados, es menester que “su concrecion sea razonablemente factible en virtud de criterios logicos, técnicos
o de experiencia”, como asimismo advierte la STC 137/1997, de 21 de julio.

(30) Como ya declaré el Tribunal Constitucional en su Sentencia 207/1990, de 13 de noviembre, el art. 25.1 de la
Constitucién “no impide que la norma legal que define los tipos de ilicito se sirva para ello de conceptos abiertos o inclu-
so de remisiones a otras normas de rango inferior”. En términos similares, la STC 117/1993, de 29 de marzo: “este
Tribunal ha sostenido que no resulta contraria a la exigencia de lex certa la tipificacién por remisién a otras normas que
impongan deberes y obligaciones de ineludible cumplimiento, de forma que su conculcacién se asuma como elemento
definidor de la infraccion sancionable (STC 219/1989)”.

(31) Como perfectamente resume la STC 341/1993, de 18 de noviembre: “siendo como es una norma residual y de remi-
sién, la delimitacion precisa de las conductas sancionables correspondera a las reglas remitidas, configuradoras de las obli-
gaciones y prohibiciones cuya conculcacion dard lugar a la infraccion. Estas tltimas reglas deberan atenerse, claro estd, a
las exigencias de certeza que consideramos”.
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tre puede resultar mas peligroso, sobre todo, si en la alternati-
va de las remisiones se baja la guardia y no se mantiene el
rigor exigible.

El art. 129.3, a pesar de su innecesaria extension, afina perfec—
tamente al destacar dicho objetivo: “Las disposiciones regla-
mentarias de desarrollo podran introducir especificaciones o
graduaciones al cuadro de las infracciones o sanciones esta-
blecidas legalmente que, sin constituir nuevas infracciones o
sanciones, ni alterar la naturaleza o limites de las que la Ley
contempla, contribuyan a la mis correcta identificacién de las
conductas o a la mas precisa determinacién de las sanciones
correspondientes”.

b) Sanciones

La tipicidad de las sanciones obliga, en primer término, como
es obvio, a precisar con exactitud las consecuencias punitivas
asociadas a la realizacion de cada infraccion. El mismo esfuer-
zo sostenido en relacion a las infracciones ha de mantenerse
para las sanciones: también éstas han de venir predeterminadas por la
correspondiente normativa sancionadora®*. Dicho de otro modo, y en sen-
tido inverso, estan prohibidas, por conculcar el principio constitucional en mate-
ria sancionadora, las sanciones indeterminadas, por ejemplo, es el caso
de la multas cuyos limites no aparezcan trazados con toda pre-
cisién, como también el de las inhabilitaciones previstas sin la
fijacién de los correspondientes limites de tiempo.

Sin embargo, en este caso no basta con atenerse a esta pauta
para satisfacer las exigencias constitucionales deducibles del
principio de legalidad. No sélo porque en muchos sectores
puedan estar previstas diversas medidas punitivas para una
misma infraccién; también porque, incluso, una sola sanciéon
se contempla dentro de unos limites maximos y minimos tra-
zados a veces con enorme distancia el uno del otro, incluso,
todo hay que decirlo, de manera intolerable ya de entrada en
alguna ocasion.

Logicamente, la misma indeterminaciéon combatida inicial-
mente al exigir a toda sancién su prevision expresa puede
resurgir del modo indicado, porque tanto da no fijar ningun
limite de entrada, como establecer unos limites amplisimos

El principio de legalidad en materia sancionadora

ES UN ERROR DETENER
LA PROYECCION DEL
PRINCIPIO DE LEGALIDAD,
ENUNCIADO COMO NULLUM
CRIMEN SINE LEGE, SOBRE
LAS INFRACCIONES
DESCUIDANDO SU OTRA
VERTIENTE, ESTO ES, LA
CONSECUENCIA JURIDICA
ASOCIADA A LA
REALIZACION DE
LA INFRACCION

(32) Realmente, las resoluciones judiciales antes transcritas a proposito de la tipicidad de las infracciones se refieren tam-
bién a la necesidad de observar igual exigencia respecto de las sanciones, esto es, las consecuencias asociadas a la realiza-
ci6n de tales infracciones. Por agregar alguna otra, por ejemplo, la STC 14/1998, de 22 de enero, declara que la tipicidad
obliga a “una imperiosa exigencia de predeterminaciéon normativa, de lex praevia y lex certa, de modo que la Ley ha de des-

cribir ex ante el supuesto de hecho al que se anuda la sancién y la punicién correlativa”.
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que no permiten en absoluto calcular las consecuencias de la conducta incriminable.
Consciente seguramente de la necesidad de servirse de unos limites, la jurisprudencia no
ha acostumbrado a poner éstos en cuestion directamente, si bien para salvar la indeter-
minacioén asi originada si impone al legislador una obligacién adicional, la de establecer
normativamente los criterios que han de presidir, en fase aplicativa, la determinacion
concreta de cada sancion®.Ya la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, establece una serie
de criterios generales (art. 131), pero apela a la normativa sectorial para que proceda a
completarlos a partir de las especificidades de cada sector. La prevision de tales criterios,
asi, pues, constituye una exigencia directamente derivada del principio de legalidad, y
no solo del de proporcionalidad: mejor todavia seria afirmar que éste directamente se
subsume dentro del principio de legalidad que ahora estamos examinando.

2. La aplicacién de las infracciones y sanciones administrativas (potestad ejecutiva)

La exigencia de tipicidad también afecta a la imposicién de las sanciones administrativas,
es decir, en el momento que la Administraciéon procede al ejercicio de sus potestades san-
cionadoras. Una dimensién acaso menos trascendente que la precedente, pero que no
conviene, en cualquier caso, ignorar. Y es que, en efecto, el principio de legalidad en
materia sancionadora, y con €l el propio art. 25.1 de la Constitucion, igualmente se vul-
nera si la Administracién al actuar su potestad sancionadora fuerza en exceso los tipos e
infracciones y promueve una interpretacion analogica o extensiva de los mismos*.

La prohibicién de la analogia malam partem, por consiguiente, constituye también una exi-
gencia insoslayable derivada del principio que nos ocupa y, precisamente, se encarga de
recordar la indicada prohibicién el propio art. 129 de la Ley 30/1992, cuya formulacién del
principio de tipicidad concluye, precisamente, con esta clausula: “Las normas definidoras de
infracciones y sanciones no seran susceptibles de aplicacion analégica™ (art. 129.4).

C) Otras consecuencias asociadas a la proclamacion constitucional del principio de legalidad: principio mon bis
in idemy de irretroactividad

Con todo, afirmada y analizada la doble garantia material y formal del principio de lega-
lidad en materia sancionadora, ésta no agota la operatividad de este principio cuya pro-

(33) Como advierte, por ejemplo, la STC 116/1993, de 29 de marzo, en términos acaso lacoénicos pero a la vez muy
expresivos, el precepto cuya validez se cuestiona “no garantiza minimamente la seguridad juridica de los administrados
por no establecer con claridad criterios para la graduacién de las infracciones”.

También lo expresa perfectamente la STC 14/1998, de 22 de enero, que salva la constitucionalidad de la norma cuestio-
nada, porque establece “los criterios a tener en cuenta por la Administracién para la graduaciéon de las sanciones: inten-
cionalidad, dafo producido y reincidencia o reiteracién. Son, pues, criterios perfectamente definidos y objetivados que
condicionan normativamente la actuacién de la Administracién y que permiten la revision jurisdiccional de la decision
que, en cada caso, hubiese alcanzado. Se cumplen, pues, las exigencias de predeterminacién normativa y certeza que se
derivan de los mencionados preceptos constitucionales (arts. 25 y 9.3 CE), puesto que la decision de la Administracion
sobre la imposicion de la sancion de retirada de la licencia no es discrecional, como pretenden los recurrentes, sino que
viene condicionada por la concurrencia de los criterios preestablecidos en el art. 88.1 de la propia Ley”.

(34) El Tribunal Constitucional asi lo tiene declarado, por ejemplo, en su Sentencia 137/1997, de 21 de julio: “en rigor, la
garantia de tipicidad, que impide que los 6rganos judiciales puedan sancionar fuera de los supuestos y de los limites que
determinan las normas, no es mas que el reverso, el complemento y el presupuesto de la garantia de determinacién que ha
de preservar el legislador y, en su caso, la Administracién, con unas normas concretas, precisas, claras e inteligibles”.
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yeccion tiene un campo aun mayor. Cabe sefalar, en este sentido, siquiera a titulo de
ejemplo, la inmediata y contundente declaraciéon del Tribunal Constitucional, apenas
puesto éste en funcionamiento, para afirmar la vigencia del principio non bis in idem como
principio implicito dentro del de legalidad y bajo la cobertura, por tanto, del art. 25.1
de la Norma Fundamental®. Una declaraciéon inmediata y contundente refrendada des-
pués en muchisimas ocasiones por la jurisprudencia, que ha ido perfilando su conteni-
do y alcance a partir de una serie de precisiones cuyo pormenor no es posible abordar
ahora por su complejidad. Un estudio especifico dentro de esta revista trata a continua-
ci6on de desarrollar este principio; y lo que verdaderamente interesa aqui, por otra parte,
es basicamente afirmar su cardcter derivado respecto del principio de legalidad en mate-
ria sancionadora.

El principio de legalidad, en su formulacién constitucional, también trae como conse-
cuencia la irretroactividad de la normativa sancionadora, esto es, la imposibilidad de
aplicarla a hechos acaecidos con anterioridad a su propia vigencia. No es posible cues-
tionar la directisima vinculacién de esta regla al contenido del art. 25.1 de la
Constitucion, cuyo tenor literal, si alguna manifestacioén del principio de legalidad subra-
ya especialmente, es ésta justamente. Y aunque algun equivoco ha podido suscitarse al
respecto, a partir de la explicita formulacién constitucional, aquél ha tenido mds que ver
con el alcance concreto del principio y las posibilidades de reaccién a partir del precep-
to constitucional que le da cobertura que con la regla en si misma considerada.

Algunas otras consecuencias pretenden también hacerse derivar de la consagracion cons-
titucional del principio de legalidad en materia sancionadora, en un debate abierto toda-
via y dificil también de cerrar del todo*®. En cualquier caso, a partir de la exploracién
efectuada en estas lineas, basicamente, a través de la doble garantia material y formal que
el citado principio incorpora como nucleo primario y esencial ha podido constatarse
nuestro planteamiento inicial, esto es, la extraordinaria potencialidad del principio de
legalidad en este campo, que no se limita a exigir una mera habilitacion legal a la
Administracion, sino que, practicamente conforma y determina el régimen de las infrac-
ciones y sanciones administrativas. Una posicion que se refuerza si se asume, como pen-
samos, que la existencia de una regla, el principio de legalidad, para una determinada
materia, las infracciones y sanciones, obliga también a la bsqueda de un concepto mate-
rial que acote dicha realidad, tanto para las infracciones como para las sanciones admi-
nistrativas, esto es, sin que el legislador tenga a su alcance ya la determinacién libre y
discrecional de cuales sean unas y otras.

(35) Asi lo tiene proclamado desde su capital Sentencia de 30 de junio de 1981: “el principio general del derecho cono-
cido como non bis in idem supone, en una de sus mas conocidas manifestaciones, que no recaiga duplicidad de sanciones
—administrativa y penal— en los casos en que se aprecie la identidad del sujeto, hecho y fundamento sin existencia de una
relacién de supremacia especial (...) va intimamente unido a los principios de legalidad y tipicidad de las infracciones
recogido principalmente en el art. 25 de la CE”.

(36) Por ejemplo, estd la cuestion de si el principio de legalidad extiende su ambito a la determinacién de los sujetos res-

ponsables de las infracciones y sanciones. Asi lo entiende la STS de 26 de enero de 1998 (Ar. 573), que, con toda clari-
dad, lo exige para la prevision de responsables solidarios.
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ITI. CONSIDERACIONES ADICIONALES: A PROPOSITO DEL CONCEPTO MATERIAL
DE INFRACCION Y SANCION ADMINISTRATIVA

R) Una apertura ya consolidada: la bisqueda de un concepto material de sancion administrativa

No se trata de descubrir nada nuevo a estas alturas si se afirma ahora que la proclama-
cién constitucional del principio de legalidad obliga ineludiblemente a determinar lo
que sea una sancién administrativa. Declarada constitucionalmente una consecuencia, la
vinculacién al principio de legalidad, no puede ya dejarse la determinacion del concep-
to de sancién administrativa al propio legislador, porque si asi fuera éste podria burlar
perfectamente las exigencias constitucionales, simplemente excluyendo a través de la
correspondiente legislacién el caracter de sancion cuando lo considerara oportuno.

Desde luego, la aplicacién de dicho concepto material de sanciéon administrativa podria
limitarse a los efectos de la aplicacion del principio de legalidad en si mismo considera-
do, que es, en rigor, lo que el art. 25.1 de la Constitucién impone a todas luces. Pero,
como hemos visto, la fuerza expansiva de este principio es en materia sancionadora de
tal calado y hondura que resultaria después muy dificil y, desde luego, artificial sostener
a la vez un distinto concepto de sancién administrativa a efectos constitucionales y legales.

Las consecuencias practicas derivadas de las consideraciones precedentes han sido debi-
damente resaltadas y han dado lugar a un rico y vivo debate, tanto en la doctrina como
en la jurisprudencia, sobre la procedencia o no de considerar auténticas sanciones admi-
nistrativas un amplio nimero de actos administrativos de gravamen que podrian catalo-
garse de tal modo a partir de una concepto material de sancién administrativa®.

Es imposible detenerse ahora en el indicado debate, al que, por cierto, también parece
estarle dedicado un estudio especifico dentro de las paginas de esta revista. Como tam-
bién lo es entrar en la cuestiéon de determinar los elementos esenciales que integrarian
dicho concepto material de sanciéon administrativa®®. Lo que, a los efectos de este traba-
jo, importa resaltar es particularmente la necesidad estricta de acometer dicha identifi-
caciéon y la imposibilidad de confiar la decision al legislador. Existe, en este punto, un

(37) En particular, profundiza sobre ello, recientemente, PEMAN GAVIN, 1., El sistema sancionador espaiiol, Cedecs, Barcelona,
2000, pags. 49 y ss. Asi, entre sus planteamientos, subraya la dualidad de criterios sostenida por el Tribunal Constitucional
en torno a la revocacién de licencias o autorizaciones como sancién (a favor STC 61/1990, de 26 de marzo; en contra,
STC 181/1990, de 5 de noviembre); reconoce asimismo que el Tribunal Constitucional ha admitido que la extincién de
una concesién por incumplimiento sea una sancién (STC 119/1991, de 3 de junio), pero lo critica de algiin modo por-
que puede no serlo; lo mismo en relacién con la expropiacién-sanciéon, donde salvo alguna excepcién (STC 11/1983, de
2 de diciembre), el Tribunal Constitucional rechaza su caracter sancionador (STC 42/1989, de 16 de febrero), tesis com-
partida por el autor con alguna variacién en cuanto a su fundamentacién; recuerda también la diferencia de las multas
coercitivas con las sanciones administrativas (STC 239/1988, de 14 de diciembre); y, en fin, apuesta por el caracter san-
cionador de los recargos tributarios, en linea con el voto particular (Mendizabal) y en contra de la tesis mayoritaria de la
STC 164/1995, de 13 de noviembre.

En cuanto al planteamiento adoptado por el Tribunal Supremo, ésta puede seguirse perfectamente en las excelentes croni-
cas dedicadas al Derecho administrativo sancionador, en las paginas de esta misma Revista, que aparecen suscritas por
REBOLLO PUIG, M. y algunos de sus colaboradores cercanos [Revista Justicia Administrativa nim. 1 (1998), pags. 118-119;
nim. 2 (1999), pags. 126-128; nam. 3 (1999), pags. 128.130; num. 4 (1999) pags. 115-116; ntm. 5 (1999) pags. 132-
133; ntim. 6 (2000) pags. 132-133; ntm. 7 (2000), pags. 140-141).

(38) También recientemente, un importante y meritorio intento, por ejemplo, en CANO CAMPOS, T., op. cit., pags. 683 y ss.
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imperativo constitucional que satisfacer (hasta un imperativo
legal, podria incluso llegar a afadirse, a partir de la Ley
30/1992 y su peculiar posicién dentro del sistema de fuentes)
y, desde luego, la existencia en nuestra legislacion de “sancio-
nes encubiertas” no es compatible con el texto constitucional.

B) La necesidad de proceder asimismo a una segunda apertura: la biisqueda
de un concepto material de infraccion administrativa

Acaso alguna novedad mayor contenga este planteamiento, en
ningun caso, original o pionero, pero del que vale la pena pro-
ceder a un mayor desarrollo. El principio de legalidad en
materia sancionadora se proyecta también, y ante todo, sobre
las infracciones administrativas (y penales); y es interesante
por eso indagar sobre las consecuencias que el establecimien-
to de una regla fundamental, la vinculacién al principio de
legalidad, tiene para el concepto mismo de infraccién admi-
nistrativa.

El ordenamiento espafiol no contiene una definicion legal del ili-
cito o de la infraccion administrativa. Si que lo hacen otros orde-
namientos del entorno préximo. Como también, dicho sea de
paso, formula una definicién de infraccién penal nuestro propio
ordenamiento. En cualquier caso, no por carecer de dicha defi-
nicién, ésta no existe realmente, porque la Constitucion obliga a
su busqueda a partir de la necesidad de proyectar sobre las
infracciones la vigencia del principio de legalidad.

Siguiendo en este punto el planteamiento mads arraigado®,
puede decirse que la infraccién exige primero la realizacién de
una conducta material, esto es, una “accién” o, en su caso, una
“omisién” (menos frecuente esto ultimo, pero posible®). A
ambas alternativas se refiere expresamente el propio art. 25.1
de la Constitucién; aunque no basta la concurrencia de dicho
elemento. Existen otros dos, que no son meramente adjetivos,
sino que igualmente resultan esenciales, es decir, sin cuya con-
currencia no puede haber, en rigor, infraccion.

La infraccion ha de ser “antijuridica” y la antijuridicidad no se exige
solo desde el punto de vista formal (mera contradiccion de la
acciéon u omisién con el Derecho), sino también desde el

El principio de legalidad en materia sancionadora

ES POSIBLE ADMITIR LA
TIPIFICACION INCOMPLETA
DE UNA INFRACCION,
SIEMPRE QUE LA NORMA
SANCIONADORA SE REMITA
A OTRA NORMA JURIDICA
PARA COMPLETAR DICHA
TIPIFICACION Y NO SE
TRATE DE UNA REMISION
GENERICA

(39) En su desarrollo inmediato en lineas sucesivas seguiremos de nuevo la excelente monografia de CANO CAMPOS, T.,
op. cit., pags. 649 y ss.Y al mismo planteamiento, por otra parte, parece adherirse igualmente el Tribunal Supremo que, por
ejemplo, en su Sentencia de 8 de marzo de 1993 (Ar. 1930) ya propugna para el ilicito administrativo, en sintonia con el
ilicito penal, los elementos de “prefiguracién normativa (antijuridicidad y tipicidad) y de caracter volitivo (culpabilidad)
que legitiman vy justifican el desvalor del acto infractor y la responsabilidad personal consiguiente”.

(40) Asi también, CANO CAMPOS, T., op. cit., pag. 672.
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material, esto es, la accion ha de lesionar o, al menos, poner en peligro el bien juridico
protegido por la correspondiente norma sancionadora. De la antijuridicidad material se
hace depender, insistimos dentro del planteamiento doctrinal mas consolidado, la necesi-
dad de que la conducta sea tipica, primero, esto es, concurra dolo o culpa en su realizacion®'
porque si no resultaria irrelevante a efectos sancionadores y, segundo, en sentido inver-
so, que no concurra causa alguna de justificacion, por la misma razén, porque en otro
caso desde la perspectiva material no concurriria la antijuridicidad preceptiva (la aplica-
cién al dambito del Derecho administrativo sancionador de las causas de justificaciéon no
significa que todas lo sean, como tampoco se aplican a todas las infracciones penales).

Y, por tltimo, la infraccion ha de ser también “culpable”. Reconducida la necesidad de dolo o culpa
a la antijuridicidad, la culpabilidad proyecta su operatividad sobre un campo mas limi-
tado y, en concreto, se manifiesta, sobre todo, en la inexistencia de causas especificas de
exclusion de la responsabilidad, entre las cuales destaca en nuestro caso el alcance del
error (factico y de prohibicién) como circunstancia exonerante de responsabilidad*”.

IV. CONSIDERACIONES FINALES: RECAPITULACION

A lo largo de las consideraciones comprendidas dentro de este estudio han podido
encontrar su confirmacién dos extremos, que también han sido ya apuntados, pero sobre
los que ahora interesa insistir, porque quizas, desde una perspectiva general, tengan mas
importancia que los restantes.

En primer término, ha podido apreciarse que el principio de legalidad en materia san-
cionadora no se comporta en este sector como en cualquier otro y que impone unas exi-
gencias mayores. No actia como un mero principio habilitante de una determinada acti-
vidad, desde luego, pero tampoco, incluso, puede indicarse que se limita a operar como
una especie de macro-principio, en el sentido de arrastrar no una sino un amplio abani-
co de consecuencias juridicas. Todo esto es cierto, y ha sido puesto reiteradamente de

(41) Como es conocido, la exigencia de la culpabilidad como correlato del propio principio de legalidad fue subrayada
por la STC 76/1990, de 26 de abril: “no puede llevar a la errénea conclusion de que se haya suprimido en la configura-
ci6n del ilicito tributario el elemento subjetivo de la culpabilidad para sustituirlo por un sistema de responsabilidad obje-
tiva o sin culpa. En la medida en que la sancién de las infracciones tributarias es una de las manifestaciones del ius punien-
di del Estado, tal resultado resultaria inadmisible en nuestro ordenamiento”.

Y como presupuesto a su vez de la culpabilidad, el principio de responsabilidad personal: “cada uno responde de sus pro-
pios actos (...) nadie puede ser condenado o sancionado sino por actos que, bien a titulo de dolo o de culpa, le puedan
ser directamente imputados”, como dice la STS de 26 de enero de 1988 (Ar. 573). Principio que también se extiende a
las sanciones: “un principio fundamental del derecho sancionador (...) lo constituye el de personalidad de las sanciones,
segtin el cual éstas no pueden producir efectos perjudiciales respecto de las personas que no han sido sancionadas. La san-
cion representa el reproche de haber incurrido en una conducta ilicita, reproche que sélo es posible predicar del sujeto
sancionado y unicamente respecto a €l ha de producir efecto” (STS de 27 de marzo de 1998, Ar. 3415).

(42) Sobre el error, la propia STC 76/1990, de 26 de abril, afirma la vigencia de esta circunstancia en el Derecho admi-
nistrativo sancionador: “la falta de mencioén expresa del error de Derecho como causa de exencién de responsabilidad por
infraccién tributaria (...) no es prueba, como pretenden los demandantes, de la configuracién de un régimen de respon-
sabilidad objetiva ni de la inexistencia de esa causa de exencion”. En la jurisprudencia del Tribunal Supremo, son multi-
tud las resoluciones que se apoyan después en esta doctrina, sobre todo, en materia tributaria.

Sin embargo, en no pocos casos, el error de prohibiciéon no determina la invalidez de la sancién, porque no es invenci-
ble, cabalmente, cuando la actuacién concreta que resulta incriminada exige una clara diligencia profesional. Por ejemplo,
STS de 8 de mayo de 1987, Ar. 3570.
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manifiesto; pero el principio de legalidad en materia sancionadora es algo mas, porque
condiciona y determina también el régimen juridico de las infracciones y sanciones en
cualquier sector de la actividad administrativa, a las que impone, directa o indirecta-
mente, una intensa disciplina juridica que esta obligada a ser preservada por venir
impuesta desde la Constitucién.

No es ya o, mejor dicho, no es ya solo que la reserva de ley o la tipicidad de infraccio-
nes y sanciones administrativas sean exigibles como contenido primario o esencial del
principio de legalidad en este campo, sino que a través de la consagracion de esta doble
garantia material y formal encuentran cobertura constitucional, directa o indirectamen-
te, otros principios o consecuencias, como puede ser, por destacar algunos de los mas
importantes, la culpabilidad, el non bis in idem o la proporcionalidad, y ello termina por
conformar a la postre un exhaustivo régimen para las infracciones y sanciones adminis-
trativas.

En segundo término, un segundo extremo ha podido también percibirse. El plantea-
miento del Derecho administrativo sancionador en relaciéon con el Derecho penal no des-
cansa, en lineas generales, sino en las mismas bases y fundamentos. En ambos, esto es lo
importante a resaltar desde esta perspectiva, se afirma la vigencia de los mismos princi-
pios y se subrayan enérgicamente las exigencias de diversa indole impuestas a partir de
ellos. Es verdad que también, y sin mengua alguna del rigor exigido, se admite una fle-
xibilidad asimismo necesaria, tratandose como es el caso de principios, y no de reglas
rigidas o mecdnicas. Pero lo importante es afladir inmediatamente que esa misma sensi-
bilidad (normas penales en blanco, remisiones, etc.) es posible también advertirla en el
propio Derecho penal, por lo que no pueden fundarse en ellas supuestas diferencias
ontologicas o de principio.

En realidad, no podia ser de otro modo, y ello, porque, por mucho que se pretenda, a la
postre, y como ya hemos expuesto en otras ocasiones, en tltima instancia, sanciones
administrativas y sanciones penales constituyen especies de un mismo género. No se trata
de descalificar, menos, de ignorar las supuestas diferencias que también existen y, es mas,
proliferan incluso en el interior de ambos sectores y que parecen asentarse mds bien en
el criterio de la gravedad que en cualquier otro, pero de todas formas ésta es otra cues-
tion. Si no de las diferencias en si mismas, lo que cabe cuestionar si es su esencialidad.

Y es que, al final, en el plano de la teoria general del Derecho, las consecuencias asocia-
das a cualquier género de incumplimiento del Derecho han de reconducirse a dos tlti-
mas categorias fundamentales: la pena o el resarcimiento. No hay mads en el dmbito de
los denominados “supraconceptos” (Oberbegriffe), los pilares de nuestro ordenamiento
juridico sobre los que, de este modo, se asientan nuestras instituciones. Por lo tanto, toda
la cuestién estd en determinar a cual de ambos supraconceptos hay que adscribir la cate-
goria concreta de las sanciones administrativas. Y la cuestién asi planteada sélo admite
una respuesta. Unicamente cabe afiadir que no cabe una adscripciéon conjunta o indis-
tinta, porque, como también ha habido oportunidad de afirmar en otras ocasiones,
ambas categorias, la pena y el resarcimiento, atienden a una légica diversa y por lo
mismo reclaman la aplicacién de unos principios también diversos.
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Introduccion. 1. La funcién del Derecho Administrativo sancionador y la culpabilidad.

INTRODUCCION

La Constitucién de 1978 constituye un hito fundamental en el devenir de nuestro
Derecho administrativo y, por supuesto, también en el Derecho administrativo sanciona-
dor. La situacién de nuestro Derecho sancionador con anterioridad a la Constitucién
habia llevado al profesor GARCIA DE ENTERRIA a calificarlo de represivo, primario y
arcaico. Por lo que se refiere al principio de culpabilidad, buena parte de la doctrina y la
jurisprudencia defendian entonces la aplicacién de un régimen de responsabilidad obje-
tiva y cerraban las puertas a la culpabilidad.

Ahora bien, tras la promulgacién de la Constitucion la situacion ird cambiando poco a
poco. La responsabilidad objetiva comienza a naufragar a medida que emerge y se impo-
ne con fuerza la aplicaciéon del principio de culpabilidad. En esta tarea fue decisiva la doc-
trina sentada por el Tribunal Constitucional, progresivamente acogida por el Tribunal
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Supremo. No obstante, como tuve ocasién de poner de relieve en un trabajo anterior, una
parte de la doctrina y la jurisprudencia permaneci6 vacilante durante un tiempo'. Sin
embargo, la jurisprudencia del Tribunal Supremo recaida en los tltimos afios pone de
relieve que la responsabilidad objetiva ha sido practicamente erradicada y el principio de
culpabilidad se ha impuesto plenamente.

En la actualidad, del examen de la jurisprudencia del Tribunal Supremo resulta, como
veremos a continuacién, que toda infraccién administrativa requiere el elemento de la
culpabilidad. El elemento subjetivo de la culpa o el dolo es imprescindible para la exis-
tencia de una infraccién administrativa, con todas las consecuencias que ello comporta:
asi, el derecho a la presuncién de inocencia alcanza también a la prueba de la culpabili-
dad, debe aplicarse el principio de responsabilidad personal por hecho propio y recono-
cerse relevancia al error.

1. LA FUNCION DEL DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR Y LA
CULPABILIDAD

La finalidad del Derecho administrativo sancionador es proteger determinados bienes juri-
dicos mediante la prevencion de las conductas que los pueden poner en peligro o lesionar’.
Se trata de que las personas realicen aquello que la norma impone o se abstenga de rea-
lizar lo que prohibe, como medio para evitar la puesta en peligro o lesion de los bienes juridicos obje-
to de proteccion en este ambito punitivo.

Asi, la sancion amenazada se dirige a evitar la comision de infracciones, con el fin de pre-
servar la indemnidad de los bienes juridicos que el legislador ha decidido proteger a tra-
vés del Derecho administrativo sancionador. Ahora bien, si la amenaza no hubiera surti-
do efecto y se hubiera cometido la infraccién, debe imponerse la sancién para restablecer
el orden juridico vulnerado y reafirmar la confianza en el Derecho, de forma que pueda
cumplir debidamente su efecto la simple sancién amenazada. El efecto estabilizador
necesario para evitar la comisién de infracciones depende de la funciéon ejemplificadora
de la sancion impuesta y no sélo de la sancién amenazada. La resolucién sancionadora
pone de manifiesto, tanto frente al autor como frente a la colectividad, que el Derecho
consigue imponerse.

Ahora bien, la finalidad de prevencion general y especial que cumple la sancién quedaria des-
virtuada si fuera impuesta prescindiendo del elemento de la culpabilidad, si recayera
sobre quien ha actuado sin dolo o culpa. Por tanto, para exigir responsabilidad por el ili-
cito cometido debe concurrir el elemento de la culpabilidad, pues sélo la sancién senti-
da como adecuada, tanto por el que la soporta como por la sociedad, contribuye a crear
confianza en el Derecho. Por tanto, la finalidad de prevencioén, especial y general, sélo

(1) Vid., DE PALMA, A., El principio de culpabilidad en el Derecho administrativo sancionador, Tecnos, Madrid, 1996.

(2) La cuestion del papel de la culpabilidad en relacién con la finalidad de prevencién que estd llamado a cumplir el
Derecho administrativo sancionador fue tratada en mi trabajo El principio de culpabilidad..., cit., pags. 41 y ss.
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puede alcanzarse cuando la sancién se impone por la realiza-
cién de una conducta tipificada como infraccién y atribuible
a su autor a titulo de culpa o dolo.

Por otra parte, el principio de culpabilidad coadyuva a la
correcta aplicacion del principio de proporcionalidad de las
sanciones, al permitir una mayor adecuacién entre la gravedad
de la sancion y la del hecho infractor. La reaccién punitiva
debe ser proporcionada al ilicito cometido. Asi lo reconoce el
propio legislador en diversas normas sancionadoras y, de
forma general, en el art. 131.3.a) LRJ-PAC, cuando al referirse
al principio de proporcionalidad contempla la “intencionali-
dad” como uno de los criterios para graduar la sancién. El
principio de dolo o culpa permite distinguir diversos grados
de culpabilidad en la comisién de infracciones, que deberin
tenerse en cuenta al individualizar la sancién. Por tanto, en el
momento de concretar la sancién dentro del marco previsto
legalmente es necesario considerar el grado de culpabilidad, si
el ilicito ha sido cometido a titulo de dolo o culpa’.

2. MARCO CONSTITUCIONAL DEL PRINCIPIO DE
CULPABILIDAD

El Tribunal Constitucional ha declarado de forma reiterada que
los principios inspiradores del orden penal son de aplicacién con
ciertos matices en el Derecho administrativo sancionador, al
ser ambos manifestaciones del Ordenamiento punitivo del
Estado.

Pues bien, el principio de culpabilidad es uno de los princi-
pios del Derecho punitivo consagrado por la propia
Constitucién y que, por tanto, debe aplicarse en el Derecho
administrativo sancionador. Asi lo ha declarado el Tribunal
Constitucional al sefialar que la Constituciéon consagra sin
duda el principio de culpabilidad [STC 15/1991, de 4 de julio
(F] 4°.a)] y establecer que este principio rige también en
materia de infracciones administrativas en la medida que esta-
mos ante una de las manifestaciones del ius puniendi del Estado
[STC 246/1991, de 19 de diciembre (FJ 2°) o STC 76/1990,
de 26 de abril (F] 4°.A)].

Por tanto, la propia Constitucion exige la aplicacion del prin-
cipio de culpabilidad también en el ambito de las infracciones

UNO DE LOS PRINCIPIOS
DEL DERECHO PUNITIVO
CONSAGRADOS POR
LA CONSTITUCION ES EL
DE CULPABILIDAD,

EL CUAL TAMBIEN RIGE EN
MATERIA DE INFRACCIONES
ADMINISTRATIVAS

(3) No es posible imponer una sancién superior a la que corresponde a las circunstancias del caso buscando un efecto

ejemplificador y, en definitiva, una mayor prevencién general.
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administrativas. De forma que seria inconstitucional la norma que, prescindiendo del ele-
mento subjetivo del dolo o la culpa, viniera a establecer un régimen de responsabilidad
objetiva en materia sancionadora. La apreciacién de la culpabilidad en la conducta del
sujeto infractor es una exigencia que surge directamente de los principios constitucio-
nales de seguridad juridica, de respeto a la dignidad de la persona y de legalidad en cuan-
to al ejercicio de potestades sancionadoras de cualquier naturaleza®. Por otra parte, el
Tribunal Constitucional ha declarado que el principio de culpabilidad es parte del con-
tenido esencial del Derecho a ser presumido inocente reconocido en el art. 24.2 de la CE
[STC 76/1990, de 26 de abril (FJ 8°.B)].

Ahora bien, el Tribunal Constitucional también ha advertido que a la hora de trasladar las
garantias constitucionales del orden penal al dmbito administrativo sancionador debe
operarse con cautela, considerando las diferencias entre uno y otro sector del
Ordenamiento. La recepcion de los principios basicos del Derecho penal en el Derecho
administrativo sancionador no puede hacerse de forma mecanica y sin matices. Por ello,
en el ambito de las infracciones administrativas no puede acogerse la concepcion de la
culpabilidad que tradicionalmente se mantiene en el Derecho penal. Las doctrinas pena-
listas acerca de la culpabilidad no pueden trasladarse de forma mimética al campo puni-
tivo administrativo.

En efecto, en el dambito penal la culpabilidad se ha concebido como un juicio de repro-
che frente al sujeto que ha realizado un hecho antijuridico, tras constatarse bien que
“podia haberse evitado”, bien una “voluntad defectuosa”. Asi, se reprocha que pudien-
do adecuar su conducta a la norma no lo haya hecho. Por ello, la pena esta preordenada
a ejercer sobre la personalidad del trasgresor una influencia ético-social, al efecto de
enderezar su voluntad. Sin embargo, la idea de reproche es ajena al Derecho administra-
tivo. La finalidad del Derecho administrativo sancionador es exclusivamente preventiva, evi-
tar la mera puesta en peligro o la lesion de los bienes juridicos que a través del mismo
se protegen. En este ambito la culpabilidad esta desprovista de cualquier componente
ético o moral.

En el campo de las infracciones administrativas la conducta tipica es culpable por el sim-
ple hecho de ser atribuible a su autor a titulo de culpa o dolo. El principio de dolo o
culpa, referido a los elementos subjetivos de la infraccién, es el nicleo esencial del prin-
cipio de culpabilidad. A su vez, la responsabilidad subjetiva conlleva el acogimiento del
principio de responsabilidad personal por hechos propios o de personalidad de las san-
ciones. Asi, a continuacién se examinan las exigencias derivadas de la aplicacion del prin-
cipio de culpabilidad en este ambito punitivo.

(4) Asi lo afirmaba la Direccién General de Inspeccién Financiera y Tributaria en la Circular de 29 de febrero de 1988 dic-
tada para la correcta interpretacion del art. 77.1 de la Ley General Tributaria en la redaccién dada por la Ley 10/1985, de
26 de abril.
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3. EL ELEMENTO SUBJETIVO DE LAS INFRACCIONES ADMINISTRATIVAS: LA
EXIGENCIA DE CULPA O DOLO

El propio Tribunal Constitucional ha proclamado la total erradicacién de la responsabilidad
objetiva y ha declarado que, en la medida que la sancién de las infracciones administrati-
vas es una de las manifestaciones del ius puniendi del Estado, en la configuracién del ilicito
administrativo no puede suprimirse el elemento subjetivo de la culpabilidad. La conducta
tipica debe ser atribuible a su autor a titulo de dolo, culpa o negligencia grave, negligencia
leve o simple negligencia. Toda infraccién administrativa requiere del elemento subjetivo
de la culpabilidad, incluso las cometidas por personas juridicas, aunque en este caso sean
distintos los mecanismos de imputacion. Es mas, el Tribunal Constitucional ha exigido, so
pena de vulnerar el derecho a la presuncion de inocencia, la certeza del juicio de culpabi-
lidad, debiendo quedar probada la concurrencia del dolo o la culpa’.

Esta doctrina del Tribunal Constitucional ha supuesto la definitiva consagracién del prin-
cipio de culpabilidad en nuestro Derecho administrativo sancionador. El final de un largo
proceso de progresiva aceptacion de la culpabilidad, tanto por la doctrina como por la
jurisprudencia. En efecto, sobre los afos sesenta se proclamaba con toda normalidad la
aplicacion de un régimen de responsabilidad objetiva. Sin embargo, de forma progresi-
va se fue defendiendo la aplicaciéon en el ambito administrativo sancionador de los prin-
cipios del Derecho punitivo y, por tanto, también del principio de culpabilidad. Este pro-
ceso recibe su impulso definitivo con la aprobacién de la Constitucién de 1978 y la
posterior doctrina del Tribunal Constitucional. No obstante, hasta hace pocos afios toda-
via perduraban en la jurisprudencia del Tribunal Supremo vestigios de la tesis que defen-
dia la responsabilidad objetiva. En la actualidad, tras examinar la jurisprudencia recaida
en los tltimos afios, me atrevo a afirmar que el proceso puede darse por culminado®. El
Tribunal Supremo admite con absoluta normalidad la aplicacién del principio de culpa-
bilidad, y entra a examinar si la conducta tipificada como infraccién habia sido realiza-
da de forma negligente o dolosa.

Asi, por ejemplo, en la Sentencia de 23 de enero de 1998 (Ar. 601) el propio Tribunal
Supremo afirma que:

“(...) puede hablarse de una decidida linea jurisprudencial que rechaza en el ambito san-
cionador de la Administraciéon la responsabilidad objetiva, exigiéndose la concurrencia de
dolo o culpa, en linea con la interpretacién de la STC 76/1990, de 26, de abril, al sefalar
que el principio de culpabilidad puede inferirse de los principios de legalidad y prohibi-

cién de exceso (art. 25 CE) o de las exigencias inherentes al Estado de Derecho™.

(5) SSTC 76/1990, de 26 de abril, 219/1988, de 22 de noviembre (FJ 3°), 246/1991, de 19 de diciembre (FJ 2°), la
120/1994, de 25 de abril (FJ 2°) 0 150/1989, de 25 de septiembre.

(6) La evolucion de la culpabilidad en nuestro Derecho administrativo sancionador y su progresiva aceptacién por el
Tribunal Supremo ha sido objeto de estudio por, DE PALMA, A. El principio de culpabilidad..., cit., pags. 109 y ss.

(7) Sentencia citada y comentada en el nim. 1 (octubre 1998) de esta misma Revista, pag. 121. Ver, asimismo, la juris-
prudencia citada y comentada en el nim. 3 de JA (abril 1999), pag. 132: SSTS de 12 y 19 de mayo de 1998 (Ar. 4636 y
4665), 9 y 23 de junio de 1998 (Ar. 5174 y 5281) y 9 de julio de 1998 (Ar. 6438). En relacién a la exigencia de culpa-
bilidad y la necesidad del elemento subjetivo de la culpa o el dolo en las infracciones administrativas ver también, entre
muchas otras, las SSTS de 3 de marzo de 1997 (Ar. 1620), de 13 de junio de 1997 (Ar. 5195), de 25 de junio de 1997
(Ar. 5309), de 11 de julio de 1997 (Ar. 9607), de 23 de enero de 1998 (Ar. 601), de 14 de julio de 1998 (Ar. 7607), de
27 de mayo de 1999 (Ar. 4504) o la de 17 de mayo de 1999 (Ar. 5756).
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R) El papel del dolo y la culpa en el Derecho administrativo sancionador

De la propia doctrina del Tribunal Constitucional resulta que los principios del Derecho
punitivo tienen distinto alcance y sufren matizaciones cuando se aplican en el Derecho
penal o en el Derecho administrativo sancionador. Pues bien, asi sucede con el principio
de dolo o culpa. En efecto, el dolo y la culpa desempefian un papel diametralmente
opuesto en el Derecho penal y en el Derecho administrativo sancionador.

En el Derecho penal el dolo es el protagonista principal. Las acciones u omisiones impru-
dentes solo se castigaran cuando expresamente lo disponga la Ley (art. 12 CP). Con fun-
damento en el principio de intervencién minima, la regla es la punicién de los hechos
que responden al titulo de imputacién mas grave —el doloso— y sélo de forma excepcio-
nal los que tienen origen en el titulo menos grave de la imprudencia.

En cambio, en el Derecho administrativo sancionador sucede lo contrario; la protagonis-
ta es la culpa o negligencia. El papel del dolo en este ambito es subsidiario. La infraccion
administrativa imprudente constituye el punto de partida originario, la comisién dolosa
es un fenémeno derivado que presupone que la conducta infractora no fue realizada de
forma negligente.

El distinto protagonismo del dolo y la culpa en el Derecho penal y en el Derecho admi-
nistrativo sancionador se explica en buena medida por las diferencias entre los tipos
penales y los administrativos. En el ambito penal la mayoria de los delitos son de lesion,
el tipo requiere la efectiva lesion de un bien juridico. En cambio, la mayor parte de las
infracciones administrativas son de peligro, el tipo prevé la simple puesta en peligro
—concreto o abstracto— de un bien juridico, sin requerir su efectiva lesién. Por ello, el ili-
cito administrativo contempla de forma general la comisiéon imprudente. El Derecho
administrativo sancionador trata de prevenir no ya la lesién de los bienes juridicos que
en este ambito se protegen, sino su simple puesta en peligro.

En el Derecho administrativo sancionador el dolo constituye, de forma general, una agra-
vante de la responsabilidad. En efecto, el art. 131.3.a) de la LRJ-PAC establece como cri-
terio para graduar la sancién “la existencia de intencionalidad”. Lo mismo sucede en
numerosas leyes sectoriales. Por tanto, a excepcion de los casos en que el dolo constitu-
ye un elemento subjetivo del tipo®, la comisién dolosa del ilicito administrativo tiene
caracter de agravante.

La accion tipica realizada de forma dolosa pone en peligro o lesiona de forma delibera-
da o intencionada el bien juridico que la norma trata de proteger. Asi, cuando se acttia
dolosamente se incrementa el riesgo para el bien juridico. Por ello, una efectiva preven-

(8) En aquellos supuestos en que el dolo constituye un elemento subjetivo del tipo no es posible la comisién impruden-
te de la infraccion, ya que para la existencia de la misma es necesario el animo doloso. Asi, por ejemplo, aquellas infrac-
ciones que tipifican conductas como el “falseamiento”, o que exigen que el hecho ilicito se cometa de forma “delibera-
da” o que se realicen actos “fraudulentos”.
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cion general exige una mayor gravedad de la sancién. La
sancién amenazada o impuesta debe ser mayor cuando la infrac-
cién se comete de forma dolosa. Ademas, en aras al principio
de proporcionalidad, la reaccién sancionadora frente a un ili-
cito doloso debe ser superior que frente a una conducta
imprudente.

En definitiva, los tipos administrativos contemplan de forma
general conductas imprudentes. Claro estd que si la conducta
ha sido dolosa también concurre el elemento subjetivo y, por
tanto, existe infraccién. Ahora bien, en este caso el dolo tam-
bién entra en juego a la hora de graduar la sancién, pues cons-
tituye —como se ha dicho— una agravante de la responsabilidad.

B) La culpa o imprudencia en el Derecho administrativo sancionador

En primer lugar es conveniente partir del concepto de culpa o
negligencia. Asi, puede decirse que actia de forma culposa o
imprudente la persona que, al desatender un deber legal de
cuidado, no se comporta con la diligencia que le es exigible y
realiza (de forma no dolosa o intencionada) la conducta tipi-
ficada como infraccién, siendo tal hecho previsible y evitable.
Por tanto, la culpa o imprudencia supone la inobservancia de
la diligencia exigible. La infracciéon de una norma de cuidado
mediante un actuar negligente, descuidado, imprevisor, que
lleva a la persona a realizar la conducta constitutiva de infrac-
cién. En consecuencia, estamos ante una infraccion adminis-
trativa imprudente cuando la conducta tipica ha sido debida a
la falta de la diligencia exigible o a la vulneracién de la norma
de cuidado.

En el Derecho administrativo sancionador la imprudencia
puede ser punible por la simple realizacién de la conducta tipi-
ca, aun cuando no se hubiere causado una efectiva lesion al
bien juridico. Debe tenerse en cuenta que en este ambito
—como se ha dicho— la mayoria de las infracciones son de peli-
gro, incluso de peligro abstracto. Las infracciones de peligro concreto
son de resultado, se requiere como resultado de la acciéon la
proximidad de una concreta lesion; esto es, que la accién haya
estado a punto de causar una lesién a un bien juridico deter-
minado. En cambio, en las infracciones de peligro abstracto es sufi-
ciente la peligrosidad de la conducta, peligrosidad que se supo-
ne inherente a la accién. Asi, en las infracciones administrativas
que tipifican la mera inobservancia de un deber, la culpa o
negligencia se referiria simplemente a aquella inobservancia.

[25]
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El art. 130.1 de la LRJ-PAC establece, bajo el titulo “responsabilidad”, que “solo podran
ser sancionadas por hechos constitutivos de infracciéon las personas fisicas o juridicas que
resulten responsables de los mismos aun a titulo de simple inobservancia”. Pues bien, el legisla-
dor podria aludir precisamente a las infracciones de peligro abstracto. Por otra parte, este
precepto parece establecer el grado minimo de culpa sancionable en este ambito.

La culpa o imprudencia puede ser de distinto grado, teniendo en cuenta la gravedad de
la infraccién de la norma de cuidado que el Ordenamiento impone con el fin de evitar
la puesta en peligro o lesién de los bienes juridicos objeto de proteccion. El baremo o
modelo utilizado como canon de comparacién es puramente objetivo: la diligencia que
de forma abstracta se exige a toda persona en aquella situacion. Asi, en el Derecho admi-
nistrativo sancionador se incrimina la imprudencia en toda su extension. Las modalida-
des de culpa van desde la imprudencia temeraria o culpa lata, hasta la simple inobser-
vancia o culpa levisima, pasando por la imprudencia simple o culpa leve.

La imprudencia temeraria es la modalidad mas grave, supone la vulneraciéon de la norma de
cuidado que respetaria la persona menos diligente, la inobservancia del cuidado y dili-
gencia que se exige al menos cuidadoso o diligente; el baremo utilizado es la persona
menos diligente. La imprudencia simple supone la vulneracién de las normas de cuidado que
respetaria una persona diligente, la inobservancia del cuidado y atencién con que cual-
quier persona ha de proceder; el baremo utilizado es la persona diligente. La modalidad
menos grave es la denominada “culpa levisima”, coincidiria con la simple inobservancia a
que se refiere el art. 130.1 LRJ-PAC, supone la vulneracién de la norma de cuidado que
respetaria la persona mas diligente, la persona mas cuidadosa.

El grado de diligencia exigible en cada caso dependera de las circunstancias concurren-
tes, tales como: 1) el concreto sector de actividad en el que se actie, de forma que serd
superior la diligencia exigible a quien desarrolla actividades peligrosas, por ejemplo para
la propia vida, la salud, el medio ambiente, etc.; 2) las actividades desarrolladas por pro-
fesionales en la materia o sector’, o 3) la realizacién de actividades que requieran previa
autorizacion administrativa, lo que supondria no sélo la asuncién de obligaciones sin-
gulares sino también el deber de ejercerlas con la maxima diligencia.

Asi, por ejemplo, en la STS de 5 de junio de 1998 (Ar. 5522), el Tribunal afirma que:

“los recurrentes, al ser administradores de una entidad bancaria, que recibe depésitos del
putblico en general, deben conocer especialmente las normas aplicables al funcionamien-
to de los bancos para garantizar la seguridad de sus actuaciones, asi como las referidas a la
responsabilidad de los administradores y miembros de los érganos colegiados de admi-

(9) Asi, en la STSJ de Castilla-La Mancha de 27 de febrero de 1999 (Ar. 673) el Tribunal afirma que “el actor no puede
escudarse como se pretende hacer en la demanda en que, por su profesion —agricultor—, no esta habituado a manejar
numeros ni nombres técnicos como IVA, cuota devengada o cuota soportada. Resulta claro que como titular de una acti-
vidad agricola que acarrea la obligacién de presentar declaracion del IVA le es exigible conocer la normativa del impues-
to en cuanto afecta a su obligacién de declarar, y no hacerlo entrafia una ostensible falta de diligencia que integra el ele-
mento culpabilistico” [Sentencia citada en el nim. 6 (enero 2000) de esta Revista, pag. 136].
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nistracion de esta clase de entidades”. En consecuencia, el Tribunal confirma la sancién
porque “no han observado en su actuar, positivo o por omisién, toda la diligencia que a
su cargo es exigible y que se exige por el médulo de la exigible a personas capaces y pre-

paradas. Existe (...) una clara acusacién de culpabilidad por negligencia”’.

Asimismo, en la STS de 17 de diciembre de 1997 (Ar. 9690), en relacion a una sancién
impuesta en aplicacion de la Ley de Disciplina e Intervencién de las Entidades de Crédito,
el Tribunal declara:

“El art. 15 de la Ley 26/1998 sefala que quien ejerza en la entidad de crédito cargos de
administracién o direccion sera responsable de las infracciones muy graves o graves, cuan-
do éstas sean imputables a su conducta dolosa o negligente. Su posicién activa, en unos
casos, y omisiva en otros, pone de manifiesto su culpabilidad, pues al ser el Consejo Rector
el 6rgano supremo gestor de la entidad, no puede alegar ignorancia en el cumplimiento
de obligaciones que le vienen impuestas de forma expresa por la Ley; maxime si se tienen
presentes los especiales requisitos de experiencia y conocimiento profesional que es pre-
sumible que deben poseer los altos cargos, a los que les es exigible un deber de vigilan-
cia, control e inspeccién sobre los medios personales, materiales y técnicos con que cuen-

ta la entidad que dirigen y que han de ejercitar personalmente''.”

De forma similar, la STS de 11 de marzo de 1998 (Ar. 2301) establece que:

“Los responsables de la administracion o direccién de una entidad bancaria, en cuanto la
gestion de la entidad estd sometida en todo momento a la Inspeccion del ‘Banco de Espaia’,
tienen el deber publico subjetivo de un comportamiento correcto y legal que comporta la
obligacién de respetar siempre la debida diligencia en el ejercicio de sus cargos.”

De la Jurisprudencia del Tribunal Supremo resulta, asimismo, el amplio deber de dili-
gencia que se impone a los profesionales y fabricantes, en especial en el ambito del con-
sumo. Asi por ejemplo, la STS de 2 de marzo de 1999 (Ar. 2129) mantiene la sancién
porque “para que pudiera desvanecerse la responsabilidad a titulo de culpa tendra que
estar acreditado que se adoptaron todo género de cautelas y medidas de control y diligencia en orden
al pesaje de las distintas unidades que fueron objeto de comprobacién”.Y en la STS de
17 de septiembre de 1999 (Ar. 7348) el Tribunal mantiene la sancién derivada de la dis-
crepancia entre las caracteristicas reales del aceite vegetal comestible con las que debiera
tener segun la normativa técnico-sanitaria, ya que “produciéndose el exceso en acidos
grasos del aceite como consecuencia, al menos, de la falta de controles o de precaucio-

(10) Ver, asimismo, la STSJ de Madrid de 3 de junio de 1998 (Ar. 2199), citada en JA num. 3 (abril 1999), pags. 132-
133.

(11) En el mismo sentido se expresa la STS de 23 de septiembre de 1998 (Ar. 8170), citada en el nim. 4 (julio 1999) de
esta Revista, pag. 119. Acerca de la extension del deber de diligencia, también pueden consultarse las Sentencias del
Tribunal Supremo [comentadas en el nim. 5 (octubre 1999) de esta Revista, pag. 136] de 23 de noviembre de 1998 (Ar.
9947) y de 8 de febrero de 1999 (Ar. 1518). Asimismo, las SSTS de 17 de noviembre de 1998 (Ar. 10436), de 8 de febre-
ro de 1999 (Ar. 1518) o de 20 de septiembre de 1999 (Ar. 7713). Ver también la STS de 7 de abril de 1999 (Ar. 3066),
citada en el nam. 6 (enero 2000) de esta Revista.
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nes exigibles de la actividad de que se trata, por lo que no puede excluirse tampoco la

presencia del necesario elemento subjetivo de la culpabilidad™"*.

C) La prueba de la concurrencia de la culpa o el dolo: la presuncion de inocencia

El derecho a la presuncion de inocencia comporta también el derecho a la prueba de la
culpabilidad. El propio Tribunal Constitucional ha declarado que el derecho a la presun-
cién de inocencia rige también en el Derecho administrativo sancionador y ha de ser res-
petado en la imposicién de sanciones administrativas, pues el ejercicio del ius puniendi del
Estado en sus diversas manifestaciones esta condicionado por el articulo 24.2 de la CE.
Asi, la resoluciéon administrativa sancionadora requiere a la par certeza de los hechos
imputados, obtenida mediante pruebas de cargos, y certeza del juicio de culpabilidad
sobre esos mismos hechos, de manera que el articulo 24.2 de la CE rechaza tanto la res-
ponsabilidad presunta y objetiva como la inversion de la carga de la prueba en relacién
con el presupuesto fictico de la sancién. Por tanto, la presunciéon de inocencia alcanza,
no soélo a la realidad de los hechos imputados, sino también a la culpabilidad, entendida
como nexo psicologico entre el autor y la conducta tipica [STC 76/1990, de 26 de abril
(FJ 8°.B)]".

De igual forma el Tribunal Supremo ha establecido que la presuncién de inocencia inclu-
ye la presuncién de falta de negligencia. Asi resulta de la STS de 5 de noviembre de 1998
(Ar. 7945): la resolucién administrativa impugnada decia “no queda debidamente pro-
bada la falta de imprudencia o de una simple negligencia que eximieran de cualquier res-
ponsabilidad”; pues bien, el Tribunal considera que esa “aseveracion es contraria al prin-
cipio de presuncién de inocencia previsto en el art. 24.2 de la Constitucién (...); no es
el interesado quien ha de probar la falta de culpabilidad, sino que ha de ser la
Administracién sancionadora la que demuestre la ausencia de diligencia™'*.

Por tanto, la Administracion debe acreditar de forma razonada que la conducta constitu-
tiva de infraccién ha sido realizada por su autor de forma culposa o dolosa, so pena de
vulnerar el derecho a la presuncién de inocencia. La Administraciéon no podra limitarse
a calificar la conducta de imprudente o dolosa, la resolucion sancionadora deberd expre-

(12) Por otra parte, en la STS de 5 de noviembre de 1998 (Ar. 8218), el Tribunal aprecia la existencia de negligencia aun
cuando la falta de peso de las tabletas de turrén fue debida a la averia de una maquina, pues “una vez producida la averia,
la empresa no actu6 con la debida diligencia para paralizar el proceso de acabado final del producto™; asi, “la puesta en
circulacién de las unidades del producto se debi6 a falta de diligencia” [ver el nim. 4 (julio 1999) de esta Revista, pag.
118]. Acerca de la extensiéon y contenido del deber de diligencia segin la actividad que realice el sujeto ver la
Jurisprudencia citada en el num. 6 (enero 2000) de esta Revista, pag. 135. Ver, asimismo, entre otras, las SSTS de 5 de
noviembre de 1998 (Ar. 8218), de 23 de marzo de 1999 (Ar. 2457), de 20 de abril de 1999 (Ar. 4174), de 26 de abril
de 1999 (Ar. 4181), de 27 de mayo de 1999 (Ar. 4504) o de 3 de junio de 1999 (Ar. 6297).

(13) Enla STC 150/1989, de 25 de septiembre, se otorgd el amparo solicitado y se reconocié el derecho del recurrente
a la presuncién de inocencia al haber sido condenado por una falta de imprudencia sin haber quedado acreditado que los
hechos se hubieran producido a resultas de una actuacién imprudente o por la falta de la diligencia exigible.

(14) Sentencia citada en el nim. 4 (julio 1999) de esta Revista, pags. 123-124. Asimismo, en la STS de 9 de octubre de
1997 (Ar. 7776) el Tribunal anula la sancién por falta de culpabilidad, ya que no cabe apreciar con la certeza imprescin-
dible una falta de cuidado reprochable.
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sa cudl ha sido el proceso que lleva a considerar que la con-
ducta es atribuible a su autor a titulo de culpa o dolo.

Ahora bien, no puede desconocerse la dificultad que en cier-
tos casos entraia probar la concurrencia del elemento subjeti-
vo de la infraccién. Estamos ante cuestiones relativas al cono-
cimiento y a la voluntad de las personas que soélo podemos
conocer de forma aproximativa y por datos externos. Por ello,
para alcanzar la certeza del juicio de culpabilidad el Tribunal
Supremo ha admitido la prueba indiciaria. Asi, teniendo en
cuenta las reglas de la logica, la racionalidad y las reglas de
experiencia se podra deducir la finalidad dolosa o impruden-
te de la accion del sujeto.

El propio Tribunal Supremo, en Sentencia de 31 de marzo de
1998 (Ar. 2838)", define la prueba indiciaria como:

“aquella que muestra la certeza de unos hechos que no son
en si mismos los integrantes de la infraccion o los determi-
nantes de la culpabilidad, pero de los que cabe inferir 16gica-
mente uno y otra”. Pero aflade “dicha prueba indiciaria sélo
serd apta para destruir aquella presuncién constitucional: a)
cuando los indicios estén efectivamente probados; y b) cuan-
do el érgano sancionador haga explicito el razonamiento en
virtud del cual, partiendo de tales indicios, obtiene la con-
clusion de la realidad del hecho infractor y de la culpabili-
dad™.

Por tanto, la prueba del elemento subjetivo de la infraccién no
requiere necesariamente basarse en declaraciones testificales o
pruebas periciales. En la medida que el dolo o la imprudencia
no pueden ser percibidos directamente por los sentidos, ni
requieren para su comprobacién conocimientos técnicos o
cientificos, constituyen elementos que se sustraen a las prue-
bas testificales y periciales. Por tanto, la Administracién o los
Tribunales deberan establecer la concurrencia de estos ele-
mentos a partir de la forma exterior del comportamiento y sus
circunstancias, mediante un procedimiento inductivo en base
a los principios de la experiencia general.

No obstante, debe tenerse en cuenta que, tal como se ha pues-
to de relieve, las infracciones administrativas por lo general
son de comisién imprudente.Y lo cierto es que es mas senci-
llo probar que una conducta tipica se ha realizado de forma
negligente que la comisioén dolosa. En relaciéon a la prueba de

(15) Citada en JA ntm. 2 (enero 1999) pag. 138.
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la imprudencia, la Administracion debera limitarse a examinar si el sujeto ha actuado con
la diligencia exigible. Ademas, el baremo utilizado como canon de comparacion es obje-
tivo: la diligencia que de forma abstracta la norma exige al hombre medio (impruden-
cia simple o culpa leve) o la especial diligencia exigible al profesional o la persona que
ejerce actividades peligrosas o sometidas a autorizacién (culpa levisima).

La prueba de la comisién dolosa entraia alguna dificultad. No obstante, en el ambito de
las infracciones administrativas se debe acoger el denominado dolus malus'. Este tipo de
dolo abarca dos aspectos: 1) conocer y querer la conducta que se realiza (conocimiento
y voluntad), y 2) la conciencia de su significado antijuridico (conocimiento de la prohi-
bicion de hacer o de no hacer). Pues bien, desde mi punto de vista, la Administracién
s6lo debera probar el primer aspecto: que el sujeto realizo el acto tipico con conoci-
miento y voluntad. En cambio, no es necesario que pruebe que aquella persona conocia
el significado antijuridico de su conducta, que tenia conciencia de que su conducta era
contraria a Derecho. Correspondera al presunto infractor probar y, en su caso, acreditar
que existio error de prohibicion.

Por otra parte, en ciertos casos, con fundamento en el principio de oportunidad y tenien-
do en cuenta el cardcter de ultima ratio del Derecho punitivo, cuando la Administracién
tiene conocimiento de la comisién de una infraccion permanente podria realizar un
requerimiento previo para que cese tal situacion (acta de advertencia)'’. De no cesar aquel
estado antijuridico la Administracién contaria con una prueba documental de que la con-
ducta infractora es atribuible a su autor a titulo de dolo, pues quedaria acreditado que
conoce y quiere realizar aquella conducta y que tiene conocimiento de que es ilicita.

4. EL PRINCIPIO DE PERSONALIDAD DE LAS SANCIONES O PRINCIPIO DE
RESPONSABILIDAD PERSONAL POR HECHOS PROPIOS

El principio de personalidad de las sanciones es corolario de la responsabilidad subjeti-
va, de la exigencia de la culpa o el dolo como elementos constitutivos de la infraccién
administrativa.

Asi lo afirma expresamente el Tribunal Constitucional en la Sentencia 219/1988, de 22
de noviembre, al declarar que el principio de personalidad de las sanciones o de res-
ponsabilidad personal por hechos propios impide un indebido traslado de la responsa-
bilidad punitiva a persona ajena al hecho infractor, pues ello supondria aceptar un régi-
men de responsabilidad objetiva que vulneraria la exigencia de dolo o culpa. Es mas, el
propio Tribunal Constitucional declara que este principio se encuentra protegido por el

(16) Acerca de la diferencia entre el dolus malus y el dolo natural y las razones por las que se acoge el primero en las infrac-
ciones administrativas, ver mi trabajo sobre El principio de culpabilidad..., cit., pags. 146-148.

(17) Las infracciones permanentes se caracterizan por que determinan la creacién de una situacién antijuridica que se prolonga
durante un tiempo por voluntad de su autor. De forma que durante aquel tiempo el ilicito se sigue consumando, la infrac-
cién se prolonga hasta que se abandona la situacién antijuridica.
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art. 25.1 de la CE [STC 146/1994, de 12 de mayo (FJ 4°) y STC 254/1988, de 21 de
diciembre (FJ 5°)].

En efecto, el art. 25.1 CE dispone que “nadie puede ser sancionado por acciones u omi-
siones que en momento de producirse no constituyan infraccién administrativa”. En
consecuencia, dicho precepto impide que la responsabilidad punitiva recaiga sobre per-
sona ajena al hecho infractor, ya que no habria realizado ninguna accién u omisién san-
cionable. Asi, tal como ha establecido el Tribunal Constitucional, el principio de perso-
nalidad de las sanciones tiene rango constitucional y su vulneracién abre las puertas del
recurso de amparo a través de la proteccién que brinda el art. 25.1 de la CE.

Por tanto, el principio de personalidad de las sanciones exige la individualizacion de la
sancion e impide hacer responsable a una persona de un hecho ajeno. La potestad san-
cionadora sélo puede ejercitarse frente a los sujetos que han realizado una accién u omi-
sién sancionable. En el dmbito punitivo no es posible disociar autoria y responsabilidad'®.

El art. 130 de la LRJ-PAC dispone que “s6lo podran ser sancionadas por hechos consti-
tutivos de infracciéon administrativa (...) las personas que resulten responsables de los
mismos”. Por otra parte, el art. 129 de la misma Ley establece que “Unicamente por la
comision de infracciones administrativas podran imponerse sanciones”. Asi, la sanciéon
s6lo podra recaer sobre aquella persona que haya tenido algtiin grado de participacion en
la comision del ilicito, cada uno es responsable de su propia acciéon u omision, culposa
o dolosa.

Asimismo, el Tribunal Supremo acoge el principio de personalidad de las sanciones y
desde antiguo tiene sentada la doctrina de que la “dimensién personalisima del ilicito”
impide la “responsabilidad objetiva o basada en una simple relaciéon con una cosa para
legitimar la potestad sancionadora de la Administracién”. El principio de personalidad de
las sanciones hace imposible la exigencia de responsabilidad punitiva por la simple exis-
tencia de un vinculo personal con el autor o la titularidad de la cosa o actividad en cuyo
marco se cometio la infraccién. La responsabilidad debe ser consecuencia de la partici-
paciéon en los hechos constitutivos de infraccién'. La propia finalidad que el Derecho
administrativo sancionador esta llamado a cumplir asi lo exige, pues sélo si la responsa-
bilidad punitiva recae sobre los autores o participes del hecho infractor la sancién cum-
ple su funcién de prevenciéon especial y general.

Asi, en el supuesto contemplado por STS] de Cantabria de 24 de abril de 1998 (Ar.
1273), se recurria la sancién impuesta al padre de un menor de edad, considerandole
responsable de la infraccién cometida por su hijo. El Tribunal proclama la aplicacién del
principio de personalidad de las sanciones y afirma que si bien existe la obligacién de
hacer frente a las indemnizaciones pertinentes que pudieran derivar del ilicito adminis-

(18) Vid. DE PALMA DEL TESO, A., El principio de culpabilidad..., cit., pags. 88-92.

(19) En mi trabajo, ya citado, sobre El principio de culpabilidad en el Derecho administrativo sancionador (pags. 69-78) se hace un reco-
rrido por la jurisprudencia que, a partir de la histérica STS de 9 de febrero de 1972 (Ar. 876, Mendizabal Allende), pro-
clama y aplica el principio de personalidad de las sanciones o de responsabilidad personal por hechos propios.
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trativo (responsabilidad patrimonial), ello “no autoriza a hacer gravitar sobre quien no
fue autor del mismo el peso de la potestad administrativa sancionadora””’.

El principio de personalidad de las sanciones o de responsabilidad personal por hechos
propios comporta, como se ha dicho, que la sancién sélo pueda recaer sobre quien ha
tenido algtin grado de participacion en los hechos constitutivos de infraccion. En conse-
cuencia, este principio conlleva la intransmisibilidad de la sancién. Asi, como conse-
cuencia de la dimensién personalisima del ilicito, el fin de la vida del sujeto infractor, sea
por muerte en el caso de las personas fisicas o por disolucién en el supuesto de las per-
sonas juridicas, supone la extincién de la responsabilidad sancionadora’.

5. RESPONSABILIDAD SOLIDARIA Y SUBSIDIARIA

En el caso de que en la comisién de una infracciéon administrativa hubieran participado
diversas personas, sobre cada una de ellas recaera, por regla general, una sanciéon inde-
pendiente. Sin embargo, en ciertos casos el legislador dispone un régimen de responsa-
bilidad punitiva solidaria.

El establecimiento de un régimen de responsabilidad solidaria en el ambito sancionador
es una cuestion problemadtica. El propio Tribunal Supremo ha afirmado que “la idea de
solidaridad resulta dificilmente conciliable con el sentido propio de un régimen sancio-
nador, en el que lo 16gico es que el Estado sancionador imponga la sancién a todos y cada
uno de los sancionados, y no a cualquiera de ellos”*".

El Tribunal Supremo ha rechazado en numerosos pronunciamientos la responsabilidad
solidaria que preveia el art. 46.1 del Reglamento de maquinas recreativas y de azar de
1987 (en la actualidad derogado). El Tribunal anula dicho precepto por establecer una
imputacion solidaria excediéndose de la habilitacion legal, que no contemplaba este tipo
de responsabilidad, conculcandose el principio de legalidad del art. 25 CE. Sin embargo,
el Tribunal utiliza argumentos que vendrian a condenar por inconstitucional tal posibili-
dad aunque se contuviera en una Ley: “la referida imputacién solidaria (...) no sélo vul-
nera el principio de legalidad, sino que contraviene el de responsabilidad personal sobre
el que se asienta todo el sistema punitivo”. En consecuencia, concluye: “la responsabili-
dad solidaria, como forma eficaz de garantizar el cumplimiento de las obligaciones con-
tractuales y extracontractuales, no puede trascender al ambito del Derecho sancionador
porque no se compadece con el fundamento del sistema punitivo, segtn el cual cada uno

(20) Sentencia citada en el nim. 2 (enero 1999) de esta Revista, pag. 132.

(21) El propio Tribunal Supremo ha declarado en numerosos pronunciamientos que una vez fallecido el infractor la san-
cién no puede recaer sobre sus herederos o legatarios, pues éstos son ajenos a los hechos constitutivos de infracciéon. Sin
perjuicio de que subsista frente a aquéllos la accién de responsabilidad patrimonial por los daios y perjuicios derivados
de la infraccion. Asi, entre otras, la STS de 4 de marzo de 1985 (Ar. 1448) o la STS de 16 de marzo de 1982 (Ar. 3060).
Ver, asimismo, la STS] de La Rioja de 24 de julio de 1998 (Ar. 2480) comentada en el nim. 3 (abril 1999) de esta Revista,
pag. 145.

(22) STS de 16 de febrero de 1990 (Ar. 777; Conde Martin de Hijas). Ver, asimismo, la STS de 26 de enero de 1998 (Ar.
573), comentada en el nim. 1 de esta misma Revista, pag 122.
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responde de sus propios actos sin que quepa, en aras de una
mas eficaz tutela de los intereses ptblicos, establecer responsa-
bilidad punitiva solidaria por actos ajenos”?*.

No obstante, lo cierto es que nuestro legislador contempla la
aplicaciéon de la responsabilidad solidaria en el ambito admi-
nistrativo sancionador. Ahora bien, el Tribunal Constitucional
ha advertido que “también en los casos de responsabilidad
solidaria se requiere la concurrencia de dolo o culpa aunque
sea leve”. Por tanto, sigue siendo plenamente aplicable el prin- EL PRINCIPIO DE
cipio de culpabilidad [STC 76/1990, de 26 de abril, FJ 4°.B) |**.

Asimismo, el propio Tribunal Constitucional ha establecido RESPONSABILIDAD DE
que el principio de personalidad de las sanciones, protegido LAS SANCIONES 0 DE
por el art. 25.1 CE, impide que la responsabilidad solidaria RESPONSABILIDAD
pueda extenderse a personas que no hayan cometido ni cola- PERSONAL POR HECHOS
borado en la realizacién de la infraccién (STC 146/1994, de PROPIOS IMPIDE UN
12 de mayo, ] 4). INDEBIDO TRASLADO DE
b . & d LA RESPONSABILIDAD
n consecuencia, como no podia ser de otro modo, cuando en
PUNITIVA A PERSONA

el ambito sancionador se establece un régimen de responsabi-
lidad solidaria, siguen siendo plenamente aplicables tanto el ~ AJENA AL HECHO INFRACTOR,

principio de personalidad de las sanciones como la exigencia LO CUAL SUPONDRIA
de dolo o culpa. ACEPTAR UN REGIMEN DE
RESPONSABILIDAD QUE

La responsabilidad solidaria requiere que en la comisién de la
infracciéon hayan intervenido varias personas. Pues bien, en
aplicacion del principio de personalidad de las sanciones, el
expediente sancionador se deberd incoar frente a todos los que
han tenido participacién en los hechos constitutivos de infrac-
cién, con el fin de que la Administraciéon pueda examinar el
grado de responsabilidad de cada uno de los participes. Tras
determinar la responsabilidad de cada uno de ellos, entra en
juego la solidaridad y, en consecuencia, la Administracion hara
recaer la sancion correspondiente sobre uno de los responsa-
bles. Con posterioridad, aquel que hubiere hecho frente al
pago de la sancion podra, en el ambito de las relaciones inter-

VULNERARIA LA EXIGENCIA
DE DOLO 0 CULPA

(23) Ver las SSTS de 30 de septiembre de 1997 (Ar. 6925), 10 de noviembre de 1997 (Ar. 9205), 23 de marzo de 1998
(Ar. 2828), 2 de abril de 1998 (Ar. 3682), 22 de abril de 1998 (Ar. 3908), 12 de mayo de 1998 (Ar. 4636), 18 de mayo
de 1998 (Ar. 4962), 19 de mayo de 1998 (Ar. 4665), 29 de mayo de 1998 (Ar. 4984), 23 de junio de 1998 (Ar. 5281),
24 de junio de 1998 (Ar. 5362), 2 de julio de 1998 (Ar. 5650), 7 de julio de 1998 (Ar. 6062), 14 de julio de 1998 (Ar.
6217), 7 de julio de 1998 (Ar. 6264), 9 de julio de 1998 (Ar. 6438) u 8 de octubre de 1998 (Ar. 8833). Esta doctrina
jurisprudencial es, asimismo, comentada en el numero 3 de esta Revista, pag. 135. También se muestra critica con la idea
de solidaridad en el ambito sancionador la STS de 28 de febrero de 1997 (Ar. 1534).

(24) El Tribunal Constitucional aflade que “no es trasladable al ambito de las infracciones administrativas la interdiccién
constitucional de la responsabilidad solidaria en el dambito del Derecho penal, puesto que no es lo mismo responder soli-
dariamente cuando lo que esta en juego es la libertad personal (...) que hacerlo a través del pago de una cierta suma de
dinero en la que se concreta la sancién tributaria, siempre prorrateable a posteriori entre los distintos responsables indivi-
duales”.
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nas, dirigirse al resto de responsables reclamando el resarcimiento propio de la manco-
munidad, no pudiendo exigir nada a aquellos que la Administraciéon hubiere conside-
rando exentos de responsabilidad.

Por tanto, el establecimiento de un régimen de solidaridad comporta que, aunque exis-
ten diversos responsables de la infraccion, la Administracién hard recaer sobre uno de
ellos una Unica sancién. En consecuencia, el gravamen que la sancién supone sera para
el conjunto de responsables menor que si la sanciéon se hubiera impuesto a cada uno de
ellos™.

Ahora bien, hemos dicho que la aplicacién de un régimen de responsabilidad solidaria
es una cuestion problematica, por muchas razones, pero sobre todo en el momento en
que entra en juego el principio de proporcionalidad y debe graduarse la sancién apli-
cando las agravantes y atenuantes. Asi, en la STS de 26 de enero de 1998 (Ar. 573) el
Tribunal afirma que la “imputabilidad solidaria impide la efectividad de otro principio
basico del orden sancionador, cual es el de la proporcionalidad, al no ser susceptible la
sancién impuesta solidariamente de graduacién o moderacion atendiendo a las cir-
cunstancias personales e individuales de cada uno de los infractores, lo que, en defini-
tiva, corrobora la vulneracién del principio fundamental (...) de responsabilidad perso-
nal”**. En un trabajo anterior he sugerido una posible solucién a este problema a través
de la aplicacién de un modelo de dias-multa para calcular la sancién, que obligaria a la
Administraciéon a examinar las circunstancias personales de cada responsable al objeto
de poder calcular la parte proporcional de sancién que debe soportar cada uno de
ellos”.

En definitiva, la aplicacién conforme a los principios del Derecho sancionador de la res-
ponsabilidad solidaria plantea serias dificultades. En cambio, no parece que en este ambi-
to la solidaridad ofrezca grandes ventajas. Por ello, quiza seria conveniente plantearse la
oportunidad de mantener la solidaridad y, en cualquier caso, es imprescindible resolver
todas las cuestiones que plantea su funcionamiento. Sin embargo, lo cierto es que algu-
nas leyes sectoriales y la propia LRJ-PAC prevén la aplicacion de un régimen de respon-
sabilidad solidaria.

En efecto, el art. 130.3 de la LRJ-PAC dispone que “cuando el cumplimiento de las obli-
gaciones previstas en una disposicion legal corresponda a varias personas conjuntamen-
te, responderan de forma solidaria de las infracciones que, en su caso, se cometan y de
las sanciones que se impongan”. Este precepto vendria a establecer la aplicacién general
del régimen de la solidaridad a todas las infracciones cuyo supuesto de hecho consista

(25) Asi, la solidaridad no supone, como equivocadamente pudiera pensarse, que deban acumularse las sanciones que
hubieran correspondido a cada uno de los responsables para hacer recaer todo el peso sobre uno de ellos.

(26) Ver, asimismo, las SSTS de 22 de abril y 24 de junio de 1998 (Ar. 5362); jurisprudencia citada en los numeros 1 y 3
de esta misma Revista.

(27) Vid. DE PALMA, A., El principio de culpailidad ..., pags. 98-99. Ahora bien, con la solucién propuesta no desaparecen todos
los problemas, como bien advierte PEMAN GAVIN, L., El sistema sancionador espafiol. Hacia una teoria general de las infracciones y sancio-
nes administrativas, Cedecs, Barcelona, 2000, pags. 394-395.
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en el incumplimiento de una obligacion que la ley impone a varias personas conjuntamen-
te (obligacion subjetivamente compleja pero objetivamente simple)*®.

Por otra parte, el parrafo segundo del propio art. 130.3 dispone que “seran responsables
subsidiarios o solidarios por el incumplimiento de las obligaciones impuestas por la Ley
que conlleven el deber de prevenir la infracciéon administrativa cometida por otros, las
personas fisicas y juridicas sobre las que tal deber recaiga, cuando asi lo determinen las
Leyes reguladoras de los distintos regimenes sancionadores”.

Asi, este precepto prevé que la Ley que regule determinado sector de actividad pueda
situar a determinadas personas —fisicas o juridicas— en posicién de garante, imponién-
doles el deber de prevenir que otros sujetos puedan cometer una infraccion, y establecer
en este caso un régimen de responsabilidad solidaria o subsidiaria”. La figura del garan-
te no entra en contradiccion con el principio de culpabilidad, pues no se exige respon-
sabilidad al garante por la infraccién cometida por el autor material, sino por su propia
participacion en los hechos. La infraccion se ha producido porque el garante ha incum-
plido la obligacién legal de prevenirla, su conducta omisiva le hace cooperador necesa-
rio. Ahora bien, al amparo del principio de culpabilidad, la responsabilidad sélo podra
recaer sobre el garante cuando aquél, de forma dolosa o culposa, hubiera omitido adop-
tar las medidas a su alcance para evitar la infraccién. Por tanto, no se le podria exigir res-
ponsabilidad si ha actuado de forma diligente, aun cuando no hubiera podido evitar la
comisién de la infraccion.

6. EL ERROR

La relevancia del error es consecuencia de la aplicacion del principio de culpabilidad vy,
en concreto, de la exigencia del elemento subjetivo del dolo o la culpa en las infraccio-
nes administrativas. Asi lo ha reconocido expresamente el propio Tribunal Constitucional.

En efecto, tal como resulta de la doctrina sentada en la STC 75/1990, de 26 de abril, [F]
4°.C)] la presencia del error en el Derecho administrativo sancionador puede comportar
la exclusion de la responsabilidad aunque la ley no lo prevea expresamente, puesto que,
tal como afirma el Tribunal Constitucional, si no hay responsabilidad objetiva no es nece-
sario que se haga constar expresamente el error como causa de exoneracion o atenuacion
de la responsabilidad.

(28) El contenido del art. 130.3 de la LRJ-PAC ya fue examinado y comentado en mi trabajo El principio de culpabilidad ..., cit.,
pags. 99 y ss.

(29) Ahora bien, esta obligacién sélo podra establecerse cuando exista un vinculo de dependencia entre el garante y la
persona a la que aquél tiene el deber de vigilar. Asi, por ejemplo, el art. 40.1 de la LGT dispone que “Seran responsables
subsidiariamente de las infracciones tributarias simples y de la totalidad de la deuda tributaria en los casos de infraccio-
nes graves cometidas por personas juridicas, los administradores de las mismas que no realizaren los actos necesarios que
fuesen de su incumbencia para el cumplimiento de las obligaciones tributarias infringidas, consintieran su incumpli-
miento por quienes de ellos dependan o adoptaren acuerdos que hicieran posibles tales infracciones”.
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El error puede ser invencible o vencible (art. 14 CP)*’. El error invencible es aquel que no
hubiera podido evitarse ni aun con una conducta diligente. La presencia de esta clase de
error excluye tanto el dolo como la imprudencia. En cambio, el error vencible es aquel que
hubiera podido evitarse observando el deber de cuidado, su presencia comporta calificar
la conducta de imprudente; por tanto, se excluye el dolo pero no la imprudencia®'

Asi, por ejemplo, la Sentencia del TS] de Navarra de 15 de enero de 1998 (Ar. 81) se
refiere a un caso en el que se habia sancionado por vender bebidas alcohoélicas a meno-
res. El imputado alega error, al creer que los menores eran mayores. Sin embargo, el
Tribunal afirma que el sancionado actuaba “en todo caso, con manifiesta negligencia, al
no intentar cerciorarse de que, efectivamente, los menores eran mayores”. Por tanto, el
error solo exonera de responsabilidad cuando no hubiera podido evitarse empleando la
diligencia exigible*”

En consecuencia, en el Derecho administrativo sancionador el error no tiene el mismo
alcance que en el Derecho penal, debido a las diferencias entre uno y otro ambito puni-
tivo. En efecto, segun se ha dicho, la relacién entre dolo y culpa es opuesta en uno y otro
sector del Ordenamiento. Los tipos administrativos contemplan de forma general la
comisién imprudente. El dolo ocupa un papel subsidiario respecto a la culpa. Por ello,
teniendo en cuenta que cualquier variedad de error excluye el dolo, resulta que la rele-
vancia del error es menor en este ambito, dado que el ilicito administrativo es funda-
mentalmente de comisiéon imprudente. Asi, en caso de error vencible la exclusién del
dolo y la consideracion de la conducta como imprudente sélo tienen consecuencias en
el momento de graduar la sancion. El error vencible en el ambito penal conduce a la apli-
cacién de penas inferiores al considerar el hecho imprudente. En cambio, en el ambito
administrativo el error vencible impide la agravaciéon de la sancién por dolo. En definiti-
va, en un caso obliga a disminuir la intensidad de la reaccién y en el otro impide aumen-
tarla.

Asimismo, a la hora de determinar la relevancia del error, debe tenerse en cuenta que en
muchos casos las normas administrativas sancionadoras se dirigen a personas que desa-
rrollan una actividad para la cual se exigen unos conocimientos técnicos precisos o inclu-
so autorizacién administrativa. El ejercicio de una profesion o una actividad sometida a
previa autorizacién administrativa comporta la obligacién de desarrollarla de forma res-
ponsable. En estos casos el grado de diligencia exigible es mayor y, por tanto, también el
deber de conocimiento. De forma que en estos supuestos el campo del error exculpante

(30) Asimismo, el error puede ser de tipo o de prohibicion. El error de tipo supone el desconocimiento de alguno de los
elementos del tipo —descriptivos 0 normativos—, de la situacién descrita por la norma que tipifica la infraccion. En cam-
bio, estamos ante un error de prohibicion cuando la accién se consideraba licita. El propio Tribunal Supremo distingue el
error de tipo y el error de prohibicién en la STS de 29 de junio de 1998 (Ar. 6022§ Por otra parte, las diferencias entre
una y otra clase de error ya fueron examinadas en mi trabajo sobre El pnnapw de culpabilidad ..., cit., pags. 157-159.

(31) No obstante, debe tenerse en cuenta que cuando el dolo constituye un elemento subjetivo del tipo, sélo hay infrac-
cién si concurre este elemento. Asi, cuando el tipo es exclusivamente de comisién dolosa, en caso de error no puede san-
cionarse por imprudencia, ya que el error excluye la intencionalidad y determina la atipicidad de la conducta.

53 2) Sentencia comentada en el nim. 1 de esta misma Revista, pag. 121. Ver, asimismo, la STS de 18 de enero de 1999
Ar. 163).
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se reduce®. Por ello, al efecto de determinar la relevancia del
error debera tenerse en cuenta si la norma se dirige a un pro-
fesional o a un lego, y si el particular ha actuado con la dili-
gencia exigible en aquel caso.

Asi, tal como resulta de la STS de 20 de abril de 1999 (Ar.
4174) los fabricantes tienen un amplio deber de diligencia que
estrecha el campo del error exculpante. El Tribunal confirma la
sancién impuesta a una empresa conservera por haberse detec-
tado la existencia de una partida de aceite de soja dispuesta para
su utilizacién cuando se presentaba como de aceite de oliva. El
Tribunal concluye la negligencia de la empresa por no analizar
la pureza de las materias primas “pues, cualquiera que fuese el

origen y la naturaleza de tal partida, la empresa, antes de LA APLICACION DE
ponerla en disposicién de utilizarla en el proceso de produc- UN REGIMEN DE
cién, estaba obligada a analizarla y a comprobar la concordan- RESPONSABILIDAD

cia entre lo que aparecia en la etiqueta y la realidad del pro-
ducto a fin de evitar que, continuado el proceso, al particular se Sm‘,IDARIA ES UNA
le ofreciera aceite de soja bajo la etiqueta de aceite de oliva™*. CUESTION PROBLEMATICA,

ESPECIALMENTE EN EL

L L MOMENTO EN QUE ENTRA
R) El error inducido por la Administracion EN JUECO EL PRINCIPIO
La propia Administracién puede provocar en ciertos casos un DE PROPORCIONALIDAD ¥
error; ya sea por una informacion incorrecta, debido a un acto ALR HORI’\ DE GRADUAR
o disposicién confuso o, incluso, ilegal, o como consecuencia LA SANCION APLICANDO
de la propia inactividad administrativa. En estos casos el error se LAS AGRAVANTES Y
considerara generalmente invencible y, por tanto, exculpante. ATENUANTES

En efecto, de forma general los particulares tienen derecho a

solicitar a la Administracién informacioén u orientacién acerca

de los requisitos juridicos o técnicos que las disposiciones

impongan a los proyectos actuaciones o solicitudes que se

propongan realizar [art. 35.g) LRJ-PAC]. Pues bien, puede

suceder que la informacién suministrada por la propia

Administracién sea la causa del error del particular que reali-

za la conducta tipificada como infraccién. Asimismo, puede

suceder que la Administracién desatienda la solicitud de infor-

macién u orientacién del particular y, precisamente, dicha

inactividad ocasione el error de éste. En definitiva, en ambos

casos la actividad o inactividad de la Administracién es la causa

del error del particular.

(33) Asi, por ejemplo, la STS de 2 de febrero de 1998 (Ar. 1292) afirma que “se pretende enmascarar la ausencia de cul-
pabilidad en una ignorancia excusable. Esto no puede predicarse de una institucién de crédito conocedora de cémo se

actta en el mercado inmobiliario” [Sentencia citada en el num. 2 (enero 1999) de esta misma Revista, pag. 131]. Ver, asi-
mismo, la Jurisprudencia citada en las notas 11 y 12 de este trabajo.

(34) Sentencia citada en el nim. 6 (enero 2000) de esta Revista, pag 135.
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Al efecto de determinar la relevancia del error inducido por la Administracién al no
informar adecuadamente, es necesario considerar un conjunto de circunstancias: 1) si la
consulta fue realizada antes de que el particular realizara la conducta tipificada como
infraccién; 2) si la solicitud de informacién reunia los requisitos necesarios para que la
Administracion se formara un juicio correcto sobre los hechos; 3) si estos hechos se vie-
ron alterados con posterioridad a la emisién de informacién por la Administracion, y 4)
si el particular actué conforme a la informacién suministrada por la Administracién. En
el caso de concurrir estas circunstancias el error sera considerado vencible y, por tanto,
exculpante.

Por otra parte, para determinar la relevancia del error en el supuesto de que la
Administracién no hubiera atendido la solicitud de informacién del particular, también
deberdn examinar una serie de cuestiones: 1) si se solicit6 la informacién con anterioridad
a la realizacion de la conducta prevista como infraccion; 2) si la Administracién ya habia
informado de forma general sobre aquel extremo; 3) si la ausencia de informacién u orien-
tacion fue determinante del error; 4) si el particular, teniendo en cuenta la actividad que
desarrolla, tiene la obligacién de conocer la informacién solicitada; 5) si se ha incurrido en
un error burdo o inexcusable. Tras examinar las referidas cuestiones se podra determinar si
estamos en presencia de un error invencible que exonera de responsabilidad.

Asi, por ejemplo, en la STS de 25 de junio de 1997 (Ar. 5309) el Tribunal anula la sancién
al estimar la absoluta falta de malicia o negligencia de la empresa en el empleo del etique-
tado. La razén de esta decisién radica en la “ausencia de un criterio firme de la
Administracién en torno a la legalidad del etiquetado empleado”. La propia empresa habia
solicitado una aclaracién a fin de que existiese “un pronunciamiento claro y definitivo” de
la Administracién competente en torno a la correccién del etiquetado, y la comunicacion
del Director General de Salud Publica y del Director General de Inspeccién de Consumo
venian a admitir que el producto pudiera ser rotulado de tal modo. Por ello, el Tribunal con-
cluye que la referida conducta no puede ser sancionada por faltar el necesario requisito de
la culpabilidad. “Y ello con total independencia del caricter no vinculante para la
Administracién que pueda revestir la respuesta a las consultas efectuadas, o de lo, objetiva-
mente, acertado o desacertado del etiquetado empleado, porque de lo que se trata es de
reconocer la ausencia de todo elemento subjetivo de culpabilidad en la conducta aprecia-
ble de la entidad recurrente, sin cuya concurrencia resulta imposible sancionarla”.

La Administraciéon también puede inducir a error al particular al generarle la expectativa
de que su actuacién es legitima. Asi, el propio Tribunal Supremo ha declarado que no se
puede sancionar a quien ha actuado conforme a las previsiones y condiciones de una
autorizaciéon administrativa, pues falta el elemento de la culpabilidad (STS de 8 de julio
de 1997, Ar. 6098).

Asimismo, en ciertos casos el error puede provenir de la inactividad de la propia
Administracién que ha consentido durante tiempo el ejercicio de determinada actividad,
de forma que el particular crefa actuar legitimamente.
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En el supuesto a que se refiere la STS] de Catalufia de 11 de mayo de 1998 (Ar. 1509) el
recurrente sancionado llevaba ejerciendo funciones incompatibles desde hacia mads de 22
anos. En relacién con la cuestion existia gran confusion, tal era asi que con posterioridad
el Colegio Oficial debi6 aprobar una Circular con el criterio de la Junta de Gobierno
sobre la incompatibilidad entre el cargo de Aparejador y el ejercicio privado como
Arquitecto en el mismo término municipal. Ademads, el desempefio de ambas funciones
era una situaciéon notoria y conocida incluso para los érganos del Colegio, y el
Ayuntamiento nunca detect6 irregularidad alguna. Por ello, el Tribunal anula la sancién
al no apreciar indicios de culpabilidad en la conducta del recurrente®.

Asimismo, la STS] de Andalucia (Granada) de 2 de marzo de 1999 (Ar. 679) anula la san-
cién impuesta por la construccién de una pista forestal sin autorizaciéon administrativa,
porque los sancionados creyeron haberla obtenido por silencio positivo a lo que contri-
buy6 la Administraciéon con su conducta, no solo pasiva, sino desconcertante.

Ademis, el error también puede producirse en un dmbito en el que acttian de forma con-
currente varias Administraciones como consecuencia de la conducta de alguna de ellas.

Asi, por ejemplo, en el caso a que se refiere la STS de 23 de diciembre de 1997 (Ar.
9698), la Demarcacion de Costas habia impuesto una sancién por instalacion de mesas
y sillas en zona de caracter demanial. Sin embargo, esta ocupacion se habia venido pro-
duciendo a lo largo de los tltimos diez afios por varios comerciantes en virtud de auto-
rizacién otorgada por el Ayuntamiento, sin que se hubiera registrado ninguna oposicién
de la Demarcacion de Costas. Por ello, el Tribunal afirma que “bien puede incidir esta
situacion en el plano de la culpabilidad del actor, quien acttia bajo la creencia de estar
respaldado por una autorizacion valida que le habilitaba para ocupar los terrenos de la
playa (...) en el caso enjuiciado se ha puesto de manifiesto que la Administracion, al san-
cionar, lo hizo sobre una conducta que racionalmente puede entenderse conformada por
una autorizaciéon previa del Ayuntamiento”.

De forma similar, la STS de 14 de mayo de 1998 (Ar. 4168) anula una sancién impues-
ta por la Administraciéon autonémica por realizar una construccion en zona de servi-
dumbre de linea eléctrica. El particular habia obtenido licencia municipal de obras, en la
que no se imponia ninguna limitacién ni prohibicién. Por ello, el Tribunal afirma que
tales hechos “no son susceptibles (...) de sancion (...) ante la ausencia total de culpabi-
lidad que elimina toda responsabilidad a quien ha actuado de buena fe y cumpliendo las
reglamentaciones urbanisticas para construir, sin que en la licencia municipal de obras
se haya puesto condicionamiento alguno por razén de la linea eléctrica existente””’.

Asimismo, la STS de 5 de mayo (Ar. 5099) y la STS de 15 de junio de 1998 (Ar. 5722)
contemplan un caso de error inducido por la propia Administracién. Ambas se refieren

(35) Sentencia citada en el nim. 3 de esta Revista (abril 1999), pag. 133.

(36) En el num. 6 (enero 2000) de esta Revista, pag 135 se cita, asimismo, la STSJ de Galicia de 22 de marzo de 1999
(Ar. 689) que acoge una doctrina similar.

(37) Sentencia citada en el nim. 3 de esta Revista (abril 1999), pag. 133.
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a un supuesto similar de instalacién de un cartel publicitario visible desde la zona de
dominio publico fuera de tramo urbano pero con aspecto de urbano. Aunque el terreno
estaba calificado como suelo no urbanizable, explica la segunda de las sentencias citadas,
tiene edificacién consolidada con suministro de energia eléctrica, red de abastecimiento
con las correspondientes bocas de riego publicas y red de saneamiento y, ademas, el
Ayuntamiento habia concedido licencia para la instalacién de publicidad; por ello “no se
puede imputar a la entidad actora la existencia de culpa o negligencia en la colocacién
de carteles, pues obraba en la creencia de buena fe de que tales terrenos eran urbanos y
podia realizar la instalacién, existiendo en el presente caso indicios aparentes suficientes
para poder inducir al error de cualquier persona prudente, maxime si el Ayuntamiento
habia concedido licencia para la colocacion de vallas anunciadoras”?.

B) Relevancia del error en caso de laguna interpretativa e interpretacion razonable de la norma

En relaciéon con el ambito tributario, la propia Administracién ha establecido en una
Circular de la Direccién General de Inspeccién Financiera y Tributaria que “de acuerdo
con la jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo no se considera constitutiva de infrac-
cién tributaria la conducta de una persona o entidad que ha declarado correctamente o
ha recogido fielmente en su contabilidad sus operaciones, obedeciendo la accién u omi-
sion materialmente tipica a la existencia de una laguna interpretativa o una interpreta-
cién razonable de la norma que la Administracion entiende vulnerada, efectuada por el
sujeto pasivo u obligado tributario”*.

El propio Tribunal Supremo, en la STS de 9 de diciembre de 1997 (Ar. 485 de 1998),
hace referencia a dicha Circular al disponer que “la tendencia jurisprudencial ha sido la
de vincular la culpabilidad del sujeto infractor a la circunstancia de que su conducta no
se halle amparada por una interpretacién juridica razonable de las normas fiscales apli-
cables. Especialmente cuando la Ley haya establecido la obligacién a cargo de los parti-
culares de practicar operaciones de liquidacién tributaria, la culpabilidad del sujeto
infractor exige que tales operaciones no estén respondiendo a una interpretacion razo-
nable de la norma tributaria”*’.

Ademds, en la STS de 27 de septiembre de 1999 (Ar. 7803) se afiade “no se trata sélo
de ‘exculpar’ a quien haya puesto la diligencia necesaria en el cumplimiento de sus obli-
gaciones y deberes tributarios o a quien ‘haya presentado una declaracién veraz y com-
pleta y haya practicado, en su caso, la correspondiente autoliquidacién amparandose en
una interpretacién razonable de la norma (...)", sino de no considerar, en una inadmi-
sible interpretacion extensiva de una norma sancionadora, que cualquier falta de ingre-

(38) Sentencias citadas en el nim. 3 de esta Revista (abril 1999), pag. 133.

}39) Instruccion Segunda de la Circular de la Direccion General de Inspeccion Financiera y Tributaria, dictada el 29 de
ebrero de 1988 para la correcta interpretacion del art. 77.1 de la LGT.

§40) Esta doctrina es, asimismo, acogida, entre muchas otras, en las SSTS de 15 de enero de 1998 (Ar. 789), de 11 de
ebrero de 1998 (Ar. 1376), de 7 de octubre de 1998 (Ar. 8385), de 25 de febrero de 1999 (Ar. 1229) o de 17 de mayo
de 1999 (Ar. 5756).
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so de una deuda tributaria, sin mas especificaciones, haya de valorarse como infrac-
e M”41
cion”*.

Ahora bien, en la STS de 3 de octubre de 1998 (Ar. 7893) se advierte que “la exonera-
cién no puede fundarse en la mera alegacion de la dificultad de una norma, sino en la
constatacion objetiva de que la dificultad existe, derivada de que la norma admite diver-
sas interpretaciones y todas ellas razonables”.Y en la STS de 24 de octubre de 1998 (Ar.
9495) se dice que no puede acogerse a esta doctrina “quien incumple simple y llana-
mente obligaciones que una sociedad debe conocer, y que dimana de preceptos que no
admiten interpretaciones contradictorias”.

Por otra parte, en el caso a que se refiere la STS de 29 de junio de 1998 (Ar. 6022) el
contribuyente habia considerado erroneamente que determinados gastos eran deduci-
bles. Se trataba de una cuestién controvertida que finalmente fue resuelta por una
Sentencia del Tribunal Supremo en el sentido de que los gastos no eran deducibles. Sin
embargo, la declaracién tributaria se habia presentado antes de que el Tribunal Supremo
fijara aquella doctrina legal. Por ello, la Sentencia dice que “el error de la entidad deman-
dante dista mucha de obedecer a una actitud que, inspirada por una interesada parciali-
dad subjetiva, le llevara a una interpretacion irrazonablemente arbitraria que solo habria
podido apreciarse si la declaracion tributaria —mediante la cual se supone cometida la
infraccién— se hubiera elaborado y presentado después del comentado pronunciamiento
del Tribunal Supremo”.

En definitiva, del examen de la jurisprudencia del Tribunal Supremo recaida en los ulti-
mos afos se concluye la definitiva consagracion del principio de culpabilidad. Como se
ha visto, el elemento subjetivo de la culpa o el dolo es imprescindible para la existencia
de una infracciéon administrativa, con todas las consecuencias que ello comporta. De
forma que en la actualidad puede darse por culminado el proceso de consolidacién del
principio de culpabilidad que, tras la aprobacion de la Constitucién, inicié el Tribunal
Constitucional al declarar su plena aplicacion en el Derecho administrativo sancionador.

(41) Y afiade el Tribunal “la infraccién grave no puede estar, pues, solamente constituida por la falta de ingreso, sino por
la falta de ingreso que resulte de la no presentacién, de la presentacién fuera de plazo y de las previsiones de regulariza-
cién que estén permitidas legalmente o de la presentacién de declaraciones intencional o culposamente incompletas”.
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I. CUESTIONES PREVIAS. LA PERSONA JURIDICA COMO SUJETO ACTIVO Y
RESPONSABLE DE LAS INFRACCIONES ADMINISTRATIVAS

Ha sido habitual que la mayoria de los trabajos sobre sanciones administrativas publica-
dos en los dltimos anos en nuestro pais hayan dedicado poca atencién a los problemas
que presenta la Administraciéon publica como sujeto activo y responsable de infracciones
administrativas. Desde el planteamiento que realizara L. MARTIN-RETORTILLO en el afio
1976, en el sentido de admitir la posibilidad de imponer sanciones a personas juridicas
que de alguna manera estan insertas en el sector publico, pocas cosas mas se han apor-
tado y se han dicho sobre el tema'. Probablemente este silencio estuvo justificado en su
momento por una reducida —por innecesaria— utilizacién de la medida, pero las cir-
cunstancias han cambiado y su empleo se ha hecho frecuente y, en muchos casos, con-
flictivo.

En esta misma linea, y probablemente como correlato a esta situacién, nuestros tribuna-
les tampoco han realizado excesivas manifestaciones sobre este aspecto de nuestro siste-
ma sancionador, que, compartiendo muchos de los elementos que caracterizan a la acti-
vidad infractora de las personas juridicas en general, presenta unos rasgos propios y
singulares que deben ser objeto de un estudio y tratamiento individualizado (existencia
de intereses generales, presupuestos publicos, continuidad de los servicios publicos,
actuacién de funcionarios y autoridades publicas,...)

Desde un punto de vista metodolégico, parece claro que el Derecho Penal constituye el
punto de partida para la elaboraciéon de una teoria de las sanciones e infraccién admi-
nistrativa. Sin embargo, las posibles soluciones al problema que aqui analizamos, como
a otros tantos que se plantean en el ambito del denominado Derecho Administrativo
Sancionador, no deben ser construidas exclusivamente con los materiales y las técnicas
del Derecho Penal, sino desde el propio Derecho Administrativo, del que obviamente for-
man parte, y desde la matriz constitucional y del Derecho Publico estatal”. Esto, en pala-
bras de NIETO, no es una cuestién de prejuicio ideolégico, sino resultado de haber cons-
tatado el fracaso de una metodologia que ha demostrado no ser certera desde el
momento en que la trasposicién automatica es dificil, cuando no imposible’.

(1) MARTIN-RETORTILLO, L. realiza una de las primeras referencias a este tema al considerar posible la imposicién de
multas a “personas juridicas que de alguna manera estdn insertas en el sector publico, asi como sobre Administraciones publicas diferentes”, lo que “no es
sino reflejo y consecuencia de concepciones generales de acuerdo con las cuales nada impide que entes titulares de poderes publicos puedan estar sometidos, de
alguna manera, siempre circunspecta, a los poderes de otros drganos o Administraciones publicas” (“Multas Administrativas”, en el namero 79 de
la RAP, 1976, pags. 9 y ss.) Por su parte, LOZANO B. indica que “las personas juridicas de titularidad piblica, cada vez mds variadas y mds
interactivas con el sector privado, pueden evidentemente incurrir en infracciones al ordenamiento” (“La responsabilidad de la persona juridica en
el ambito sancionador administrativo. A propésito de la STC 246/1991, de 19 de diciembre”, en la RAP nimero 129, 1992,
pag. 236. Por tltimo, REBOLLO PUIG, M. manifiesta que “pese a que verdaderamente las personas juridicas o de titularidad pablica pueden ser
sujetos activos de las infracciones administrativas no se nos oculta lo irreal de la consecuencia que ello comporta: la imposicion de una sancién por la
Administracion a un ente pablico” (Potestad sancionadora, alimentacion y salud piblica, INAP-MAP, 1989, pags. 615 y ss.) Asimismo, véan-
se los trabajos de SUAY RINCON, J., Sanciones administrativas, Real Colegio de Espafia, Bolonia, 1989; CARRETERO PEREZ, A. y
CARRETERO SANCHEZ, A., Derecho Administrativo Sancionador, EDERSA, Madrid, 1992, entre otros.

(2) NIETO, A., Derecho Administrativo Sancionador, Tecnos, 1993, pag. 26.
(3) NIETO, A., op. cit., pag. 26.
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Entrando ya en materia, hay que advertir, sin reserva alguna,
que el Derecho Administrativo Sancionador reconoce la rele-
vancia infractora de las personas juridicas —principal tipo de
actores en la esfera econdmica—, de acuerdo con unas eviden-
tes exigencias de conveniencia politico-sancionadoras. Asi, se
les reconoce una capacidad de accién y, consecuentemente, se

acepta su posible responsabilidad punitiva. En el Derecho EL DERECHO PENAL
Administrativo Sancionador se admite, por tanto, la capacidad CONSTITUYE EL PUNTO
de accidn, de culpabilidad y de sancién de lasfpersonas juridi- DE PARTIDA PARA
cas; éstas pueden ser sujeto activo de las infracciones, y no :
simplemente responsable de acciones ajenas®. LA E!.ABﬂRACIﬂN DEWHA
TEORIA DE LAS SANCIONES
La confirmacién de estas afirmaciones se puede realizar legal E INFRACCIONES
y jurisprudencialmente. Por lo que se refiere al aspecto pura- ADMINISTRATIVAS.
mente normativo, la mayoria de las disposiciones administra- SIN EMBARGO,
tivas resultan aplicables a las personas juridicas, que pueden LAS SOLUCIONES QUE
sufrir las sanciones que se establecen en cada ambito norma- AQUI SE PLANTEAN NO
tivo, tanto las de tipo pecuniario como las que inciden en DEBEN CONSTRUIRSE

actos administrativos favorables (revocacion de autorizaciones,
cierre de establecimientos, prohibicion de ejercer activida- EXCLUSIVAMENTE CON LOS
,...)°. En este sentido, son diferentes las soluciones que se MATERIALES Y TECNICAS
pueden encontrar dentro de las normas sancionadoras; desde DEL DERECHO PENAL
las que exigen la responsa.bilidad sancionaqc?ra al titular d.e la SINO DESDE EL PROPIO
actividad, hasta las que exigen la responsabilidad tanto al titu- DERECHO ADMINISTRATIVO
lar como al autor material®. Asimismo, y en esta linea de con-
firmacién legal, hay que destacar la normativa comunitaria
que, con una amplia gama de disposiciones, prevé sanciones
que resultan directamente aplicables a las personas juridicas.Y
esto no solo referido a la existencia de una potestad sanciona-
dora comunitaria —o, al menos, de la participaciéon de la
Comunidad en la configuracién de medidas sancionatorias—

(4) PALMA DELTESO, A., El principio de culpabilidad en el Derecho Administrativo Sancionador, Civitas, pags. 197-198. LOZANO, B., por
su parte, afirma que “en el Derecho sancionador administrativo no es preciso buscar formulas para ‘burlar’ el prma}no societas delinquere non
potest, al admitirse generalmente en este dmbito la responsabilidad directa de la persona juridica, como ha venido a conlirmar en nuestro ordenamiento la
STC 246/1991” (op.cit., pag. 233). PEMAN GAVIN, I indica que en “el Derecho Sancionador, como en el Derecho Administrativo en gene-
tal, reconoce la relevancia Jundlca de las personas juridicas, de acuerdo con unas evidentes exigencias de conveniencia politico-sancionadora” (EI sistema san-
cionador Espaiiol, Cedecs, Barcelona, 2000, pag. 339). Finalmente, DIEZ PICAZO, L.M. ha destacado que todo esto se debe a
una circunstancia puramente psicol(')gica: en la tradicién liberal, la responsabilidad criminal se vincula intimamente a la
culpabilidad, que es, por definicién puramente personal. Pues bien, el menos grado de desprestigio y reproche social insi-
to en el contenido de las sanciones administrativas parece haber conducido a una mayor aceptabilidad de una cierta des-
personalizacién de la responsabilidad por hechos ilicitos (“Derecho comunitario y medidas sancionadoras”, en REDA
num. 78, 1993, pag. 264).

(5) LOZANO, B.,... op.cit., pag. 213. En este sentido hay que indicar como las leyes mds recientes presentan una tendencia
a mencionar a las personas juridicas de manera expresa como posibles sujetos infractores. Véase, por ejemplo, el articulo
77.3 de la Ley General Tributaria en su nueva redaccién ofrecida por la Ley 10/1985, de 26 de abril; Ley 8/1988, de 7 de
abril, sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social; Ley 16/1989, de 17 de julio, de Defensa de la Competencia; Ley
22/1988, de 28 de julio, de Costas; Ley de Industria, 21 /1992, de 16 de julio, entre otras.

(6) PEMAN GAVIN, 1.,...0p.cit., pigs. 349 y ss.
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sino, también, a la modulaciéon que el Derecho sancionador nacional experimenta a causa
de su contacto con el Derecho comunitario’.

En lo que hace referencia al aspecto jurisprudencial, se corrobora esta posibilidad, sien-
do doctrina reiterada del Tribunal Supremo que la sanciéon administrativa puede ser tanto
para las personas fisicas como juridicas®. El Tribunal Constitucional, por su parte, no ha
sido ajeno a estos pronunciamientos, como en el caso de la Sentencia 246/1991, de 19
de diciembre, en la que declara que la “construccion distinta de la imputabilidad de la autoria de la
infraccion a la persona juridica nace de la propia naturaleza de ficcion juridica a la que responden estos sujetos.
Falta en ellos el elemento volitivo en sentido estricto, pero no lo capacidad de infringir las normas a las que estan
sometidos” (FJ 2°). De esta forma, se disipa cualquier duda, sobre la responsabilidad direc-
ta de las personas juridicas y su capacidad infractora’.

Este planteamiento, hay que advertir, es diametralmente distinto en el Derecho Penal, ya
que en éste se ha construido la teoria del delito sobre un concepto de acciéon vinculada
a la persona humana. La accién es, en palabras de RODRIGUEZ DEVESA, un acto atribui-
ble a un ser humano dependiente de la voluntad humana'’. Ello exige una voluntad libre
y consciente, por lo que no pueden ser sujetos activos quienes carecen de inteligencia,
conciencia y voluntad propias''. Con este planteamiento se ha fundamentado la irrele-
vancia penal de las personas juridicas de acuerdo con el tradicional aforismo latino socie-
tas delinquere non potest'”.

Hay que indicar que esta exclusién de la responsabilidad penal de las personas juridicas,
con fundamento en su falta de voluntad para ser sujetos activos y, por tanto, para ser cul-
pables, ha constituido en el Derecho Administrativo Sancionador un problema adicional
para la admision del elemento culpable como elemento esencial de la infracciéon'. Es

(7) Podemos destacar los articulos 87 y 172 del Tratado de la CEE; del Tratado CECA los articulos 47, 50, 54, 58, 59, 64,
66, 68 y 91; del Tratado EURATOM los articulos 83 y 145. Sobre este aspecto de la potestad sancionatoria véanse los tra-
bajos de BACIGALUPO, E., Sanciones administrativas (Derecho espaiiol y comunitario), Colex, 1991, pags. 77 y ss.; VILA COSTA, B,,
“El régimen juridico de las sanciones por infracciones a normas comunitarias”, Revista de Instituciones Europeas, ntim. 3, 1991,
pags. 805 y ss., JIMENEZ PIERNAS, C., “El incumplimiento de Derecho Comunitario por los Estados miembros cuando
median actos de particulares: una aportacién al debate sobre la interdependencia entre derecho comunitario y derecho
internacional”, RDCE, ntm. 7, 2000, pags. 15 y ss.; DIEZ-PICAZO, L.M., op cit. pags. 251 y ss.

(8) En este sentido podemos destacar las SSTS de 20 de junio de 1983 (Ar. 3611); 8 de mayo de 1984 (Ar. 2636); 26 de
abril de 1985 (Ar. 2242); 30 de noviembre de 1987 (Ar. 8360); 4 de abril de 1988 (Ar. 3245); 20 de mayo de 1992 (Ar.
3655); 25 de mayo de 1992 (Ar. 3723); 8 de marzo de 1993 (Ar. 1930); 18 de enero de 1993 (Ar. 24); 3 de mayo de
1993 (Ar. 3698); 18 de abril de 1994 (Ar. 3375); 19 de diciembre de 1996 (Ar. 9745), éstas constituyen una pequeia
muestra de la reiterada jurisprudencia que se ha producido en los dltimos anos sobre este tema.

(9) Sobre la STC 246/1991, de 19 de diciembre, podemos destacar los comentarios de B. LOZANO (loc. cit) e I. PEMAN
(loc. cit).

(10) RODRIGUEZ DEVESA, J.M., Derecho Penal Espaiiol. Parte General. Dykinson, Madrid, 1989, pag. 362.

(11) ZUGALDIA ESPINAR, J.M., “Conveniencia politico-criminal e imposibilidad dogmatica de revisar la féormula tradi-
cional societas delinquere non potest”, CPC, nim. 11, 1980.

(12) Como ha indicado RODRIGUEZ MOURULLO, “l que las personas juridicas no puedan ser sujetos activos de delitos se fundamenta en
dos tipos de argumentos que responden a ideas muy distintas: Por una parte, su incapacidad para sufrir las penas mds comunes que son las privativas de
libertad; por otra, se considera que no pueden realizar verdaderas acciones en sentido juridico-penal pues falta ‘una voluntad en términos psicoldgico-natura-
listicos™ (Derecho Pendl..., op. cit., pag. 228).

(13) PEMAN GAVIN, L., op. cit, pag. 340.
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decir, en el ambito del Derecho Administrativo Sancionador no se cuestiona, como ya se
ha indicado, la posibilidad de sancionar a las personas juridicas, sino la funcién que juega
la culpabilidad. En este punto, la doctrina administrativista no mantiene posturas coinci-
dentes sobre el tema. Asi un sector mayoritario, en linea directa con la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional, no encuentra ninguna incompatibilidad entre el elemento cul-
pable y la posibilidad de sancionar a las personas juridicas en el ambito del Derecho
administrativo, ya que mantienen que la cuestién debe plantearse desde una perspectiva
global y mads actualizada. En concreto, B. LOZANO entiende que “el elemento volitivo
esta presente, pues se tiene por cierta y reconocida la negligencia de los empleados, pero
la responsabilidad se traslada a la persona juridica, a la que considera directamente impu-
table'*. En el mismo sentido, se expresa M. REBOLLO PUIG al indicar que “no altera la
sustancia represiva del Derecho Administrativo Sancionador ni supone una diferencia
esencial con el Derecho Penal el que se acepte, no ya que la sancién recaiga sobre la per-
sona juridica, sino que es ésta la que realiza la accién tipica'®. En parecidos términos se
expresa PALMA DEL TESO al indicar que “desde el derecho Sancionador Administrativo
se ha admitido plenamente la capacidad de acciéon, de culpabilidad y de sancion de las
personas juridicas; éstas pueden ser sujeto activo de las infracciones, y no simplemente
responsables de acciones ajenas'®. En todos estos planteamientos doctrinales se observa
una clara vinculacion entre culpabilidad y persona juridica, vinculaciéon que, como vere-
mos seguidamente, trae causa de la obligacion de control y vigilancia que tienen las per-
sonas juridicas respecto de los empleados que acttian a su servicio.

Por otra parte, nos encontramos con el planteamiento que mantiene que si la culpa exige
una voluntad propia y ésta no existe en las personas juridicas, el reconocimiento de éstas
como sujetos activos de la infraccién administrativa impide admitir la exigencia del ele-
mento culpable en el Derecho Sancionador, dada la incompatibilidad conceptual entre
personas juridicas y elemento culpable. En concreto, NIETO considera que habiéndose
excepcionado “aqui el régimen del Derecho Penal en cuanto a la capacidad de las perso-
nas juridicas (...) inmediatamente se ha tambaleado otro principio considerado también
esencial: el de la culpabilidad, habida cuenta de la indicada circunstancia de la carencia
de reacciones psicologicas, intransferiblemente humanas, que acompanan a la culpabili-
dad”". Por su parte, I. PEMAN afirma, en un interpretacion claramente relativista de la
culpabilidad de las personas juridicas, que “la exigencia o inexigencia de una responsa-
bilidad a titulo de culpa dentro de este tipo de férmulas normativas, constituye un cues-
tion de conveniencia politico-sancionadora, por lo que puede variar en funcion de los
objetivos perseguidos en cada sector del ordenamiento”. Se trata, en resumen, de un
ambito dotado de una dosis de discrecionalidad en funcion de los objetivos que —dentro
de unos pardmetros justificados y razonables— el Derecho Sancionador desee marcarse'®.

(14) LOZANO, B., op.cit., pag. 223.

(15) REBOLLO PUIG, M., op. cit., pg. 609.
(16) PALMA DELTESO, A., op.cit., pag. 198.
(17) NIETO, A., op. cit., pag. 306.

(18) PEMAN GAVIN, 1., op.cit., pags. 354 y 355.
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II. LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO SUJETO ACTIVO Y RESPONSABLE
DE LAS INFRACCIONES ADMINISTRATIVAS

1. Aspectos generales. El reconocimiento de la cuestion

Como ya se ha dicho, constituye un hecho indiscutible en nuestro ordenamiento juridico
el que las personas juridicas pueden ser sujetos activos y responsables de infracciones
administrativas. No obstante, y con este punto de partida, la cuestiéon presenta determina-
das singularidades en el caso de que la persona juridica infractora tenga naturaleza publi-
ca. El hecho de que una Administracién publica pueda incurrir en algunos de los supues-
tos tipificados como infraccion, afiade nuevos factores al problema planteado y lo hace
diferente del que se suscita en el ambito de las personas juridicas privadas (presupuestos
publicos, continuidad de los servicios ptblicos, actuacién de funcionarios y autoridades,...)

Asi las cosas, la cuestion, al margen de los problemas tedricos que pueda suscitar, y sobre
los que posteriormente volveremos, ha quedado definida legal y jurisprudencialmente,
en el sentido de aceptarse la posibilidad de que la Administraciéon Ptblica pueda ser suje-
to activo y responsable de infracciones administrativas y, por tanto, sancionada.

A) La tipificacion de la responsabilidad de las Administraciones publicas

Dentro de nuestro ordenamiento juridico se pueden encontrar diferentes soluciones nor-
mativas a la hora de que el legislador haga referencia a la Administracién Ptblica como
sujeto activo y responsable de las infracciones administrativas. Esta diversidad de moda-
lidades nos muestra, entre otras cosas, la enorme dificultad que tiene el establecer unos
criterios generales a la hora de exponer y analizar la actividad infractora de la
Administracién putblica. La elecciéon de una u otra modalidad dependera, basicamente,
de razones de politica sancionadora o, incluso, de la propia tradicién normativa de cada
sector de actividad. De cualquier manera, y como podra observarse seguidamente, todas
ellas definen, —directa o indirectamente—, la responsabilidad de los titulares de las activi-
dades publicas en la comision de determinadas infracciones.

a) Normas que realizan una referencia genérica a las personas juridicas como sujeto
activo y responsable de las infracciones administrativas

En este primer supuesto, el mas utilizado por el legislador, la norma sancionadora realiza
una referencia genérica a las personas juridicas como responsables de las infracciones
administrativas, pero sin especificar su naturaleza publica o privada. En este sentido, y a
titulo de ejemplo, la Ley de Costas 22/1988, de 28 de julio (articulo 93) o la Ley de
Puertos 27/1992, de 24 de noviembre (articulo 118) se expresan en los siguientes tér-
minos: “serdn responsables de la infraccion las personas fisicas o juridicas siguientes (...)”. En un ambito
mas general la propia Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
Procedimiento Administrativo Comtn 30/1992, de 26 de noviembre (en adelante LR]J-
PAC) establece en su articulo 130.1 que: “solo podran ser sancionadas por hechos constitutivos de infrac-
cion administrativa las personas fisicas o juridicas que resulten responsables”. Es usual, asimismo, las nor-
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mas sancionadoras que exigen, como en los supuestos anterio-
res, la responsabilidad de personas juridicas, con exclusién de
su autor, pero sin perjuicio del derecho de repeticién del titu-
lar de la actividad sobre la persona fisica a la que sea material-
mente imputable la infraccién, es el caso, por ejemplo, del arti-
culo 32.2 de la Ley 31/1987, de 18 de diciembre, de
Telecomunicaciones que indica “la responsabilidad administrativa se
exigird a las personas fisicas o juridicas a que se refiere el punto 1, sin perjuicio
de que éstas puedan deducir las acciones que resulten procedentes contra las per-
sonas a las que sean materialmente imputables las infracciones™"”. Por tlti-
mo, podemos destacar las normas que exigen la responsabili-
dad tanto a la persona juridica como a las personas fisicas

responsables, asi el articulo 9.4 del Real Decreto 1945/1983, EL HECHO DE,QUE,UNA
de 22 de junio, que regula las infracciones y sanciones en ADMINISTRACION PUBLICA
materia de defensa del consumidor y de la produccién agroali- PUEDA INCURRIR EN
mentaria, establece que: “cuando una infraccion sea imputada a una per- ALGUNOS DE LOS SUPUESTOS
sona juridica podran ser consideradas también como responsables las personas que TIPIFICADOS COMO
integren sus organismos rectores o de direccion, asi como los técnicos responsables INFRACCION. ANADE
de la elaboracion y control”. En parecidos términos se expresa la Ley ’
16/1989, de 17 de julio, de Defensa de la Competencia. NUEVOS FACTORES
AL PROBLEMA DE
b) Normas que tipifican actividades infractoras que pueden LA RESPONSABILIDAD DE
ser realizadas por las Administraciones publicas LAS PERSONAS JURIDICAS
. - e Y LO HACE DIFERENTE DEL
En otros casos, la referencia a la Administracién putblica viene
R - s o QUE SE SUSCITA EN EL
establecida implicitamente por la tipificacién de actividades ]
AMBITO DE LAS PERSONAS

infractoras que pueden ser realizadas por las personas juridicas g
insertas en el sector publico, siendo dmbitos adecuados de JURIDICO-PRIVADAS
actuacion publica. Es el supuesto, por ejemplo, de la normativa
estatal sobre estudios de impacto ambiental, en cuyo
Reglamento (RD 1131/1988, de 30 de septiembre) se estable-
ce que se “someterd a evaluacion de impacto ambiental los proyectos publicos
y privados consistentes en la realizacion de obras, instalaciones o de cualquier otra
actividad (...)" (articulo 1), para, posteriormente, establecer la
posibilidad de imponer multas e indemnizaciones a los sujetos
activos de las infracciones realizadas en el ambito de las dife-
rentes actividades (articulo 29). En el mismo sentido la Ley de
Industria 21/1992, de 16 de julio, que hace referencia a los
Organismos de Control publicos o privados que podran ser
sancionados “respecto de las infracciones cometidas en el ejercicio de su acti-

(19) En el mismo sentido, el articulo 4 de la Ley 38/1984, de 6 de noviembre, sobre Inspeccién Control y Régimen
Sancionador de Transporte por Carretera.

(20) Algo parecido ocurre en la normativa sobre “actividades clasificadas”. En concreto, el articulo 1 del Decreto
2414/1961, de 30 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de actividades molestas, insalubres, nocivas y peli-
grosas establece que “El presente Reglamento, de oblitgatoria observancia en todo el territorio nacional, tiene por objeto evitar que las instalaciones,
establecimientos, actividades, industrias o almacenes, sean oficiales o particulares, piblicos o privados (...) produzcan incomodidades, alteren las condicio-
nes normales de salubridad e higiene del medio ambiente y ocasionen dafios a la riqueza piblica o privada (...)”, para, seguidamente, establecer
un sistema sancionador en los articulos 38 y ss.
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vidad” [articulos 15 y 33.1.d)]. Es, en definitiva, el caso de la Ley de Carreteras, Ley de
Sanidad, Ley de Aguas, Ley del Medicamento, Ley de Minas, entre muchas otras. En todas
ellas se tipifican como infracciones actividades que pueden ser cometidas de una u otra
manera por las Administraciones putblicas, en sus diferentes formas.

¢) Normas que hacen referencia directa a la Administracién publica como responsable
de infracciones administrativas

Son muy reducidos los supuestos en los que una norma hace referencia expresa a una
Administraciéon o Entidad publica como sujeto activo y responsable de las infracciones
administrativas. Es el caso, por ejemplo, del articulo 215 del Reglamento de Epizootias
de 1955, que prevé expresamente multas para Entidades locales al indicar que: “Tanto los
Municipios como las empresas particulares (...) que infrinjan los preceptos relativos a (...) serdn castigados con
multa de 2.500 a 100.000 pesetas”. En el mismo sentido, la Ley 39/1962, de 21 de julio,
sobre Inspeccién de Trabajo, cuyo articulo 2.1 extiende el ambito de la funcién inspec-
tora y sancionadora a las “empresas y, en general, centros de trabajo de toda clase y naturaleza, aun cuan-
do estan directamente regidos o administrados por el Estado, el Municipio y otras Corporaciones de cardcter regio-
nal, provincial o local”*'. En otros casos, incluso, los conceptos empleados por la norma
sancionadora son menos directos, pero igualmente hacen referencia al dmbito de la orga-
nizacion y las potestades publicas, es el supuesto del Real Decreto 2187/1978, de 23 de
junio, por el que se aprueba el Reglamento de disciplina urbanistica, cuyo articulo 58
establece que “las personas juridicas serdn sancionadas por las infracciones cometidas por sus organos o agen-
tes y asumirdn el coste de las medidas de reparacion del orden urbanistico vulnerado (...)”, o, también, el
articulo 76.1 de la Ley 16/1985, de 25 de junio, de Patrimonio Histérico-Artistico al
indicar que constituye infraccion administrativa “el otorgamiento de licencias para la realizacion de
obras que no cumplan lo dispuesto en el articulo 23", en clara alusién a los Municipios.

B) Criterios jurisprudenciales sobre la responsabilidad de la Administracion ptblica
en las infracciones administrativas

Aunque con pocas manifestaciones expresas y directas sobre el tema, las resolucio-
nes judiciales no han negado —salvo contadas excepciones— la posibilidad de que las
Administraciones publicas puedan ser responsables de infracciones administrativas y,
por tanto, puedan ser sancionadas’’. Ademads, y en esta misma linea de aceptacion,
no se excluye por la jurisprudencia ningun sector ni se establecen zonas francas a la
hora de hacer efectiva esta posibilidad sancionadora: costas™, orden publico™,

(21) Sobre esta norma véanse las SSTS de 25 de octubre de 1988 (Ar. 9014) y 21 de julio de 1995 (Ar. 6226).

(22) La jurisprudencia justifica la imposicién de sanciones a las Administraciones publicas con variados argumentos. Asi,
por ejemplo, se habla de que “no haber utilizado los mecanismos sancionadores puede servir para no satisfacer los dafios causados por la
Administracion publica infractora”, en el sentido de conseguir la reparacién e indemnizacion de los perjuicios provocados (STS
3 de julio de 1997, Ar. 5829). En otros casos, incluso, se acude al cardcter ejemplar que tiene que tener la actuacion de las
Entidades publicas para el resto de los ciudadanos y la justificacién, por tanto, de las sanciones (STS de 30 de enero de
1996, Ar. 463).

(23) Véase la STS de 30 de enero de 1996 (Ar. 463).

(24) Véanse las Sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 19 de febrero y 7 de julio de 1999 (Ar. 785y
4146, respectivamente).
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aguas”, actividades clasificadas y medio ambiente™, relaciones laborales y seguridad
social”’, entre otras.

A pesar del reducido nimero de resoluciones judiciales que abordan de manera directa
este tema, con la consiguiente dificultad para exponer lineas de interpretacion sélidas,
nos parece necesario destacar algunos matices y tendencias en el contenido y desarrollo
de la jurisprudencia del Tribunal Supremo y de los Tribunales Superiores de Justicia de
las Comunidades Auténomas:

— En primer lugar, y respondiendo a una dindmica generalizada, es significativo que sean
las Entidades Locales las que acaparen la mayoria de los supuestos sancionadores recogi-
dos en la jurisprudencia. El planteamiento es reiterado: la Administracién General del
Estado o de las Comunidades Autonomas, —también las Entidades de Derecho Publico
vinculadas o dependientes de ellas— sancionen a las Entidades Locales. En este sentido,
algunas resoluciones judiciales han llegado a destacar, incluso, que el principio de auto-
nomia local no constituye obstaculo para que esta funcion fiscalizadora pueda ser desarro-
llada por otras Administraciones publicas. La reciente Sentencia de 11 de diciembre de
1999 del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia (Ar. 4241) indica que:

“Para la efectividad de la autonomia de las entidades locales, la legislacion del Estado y de
las Comunidades Auténomas reguladora de los distintos sectores de accién publica, segin
la distribucién de competencias, debera asegurar a los municipios, las provincias y las islas
su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus intereses
(...). Ello no es obstaculo al sometimiento de los entes locales a la ley y al derecho, con-
forme establece el articulo 103 de la CE. En caso de incumplimiento si la conducta cons-
tituye una infraccién administrativa podra ejercerse la potestad sancionadora por el 6rga-
no que la tenga atribuida y de pertenecer ésta a otra Administracién, el principio de
autonomia local no impedira la tramitacién del procedimiento sancionador en el que se
resuelva sobre el incumplimiento imputado (...) cuando la actuacién implique la comi-
sién de una infraccién administrativa, aun cuando el ente local actie en ejercicio de una
competencia propia que le atribuye el articulo 25 de la LBRL, la Administracién compe-
tente debe ejercer la potestad sancionadora, sin que la posiciéon que en el procedimiento
el responsable varie por el hecho de ser un Ayuntamiento.”

— El sometimiento al Derecho publico o al Derecho privado de la actividad infractora de
la Administracién publica no constituye un elemento relevante a la hora de juzgar y pon-
derar la posible responsabilidad de la Administraciéon publica. En este sentido, la juris-

(25) Véanse las SSTS de 2 de febrero de 1996 (Ar. 979); 18 de abril de 1997 (Ar. 3329); 21 de abril de 1997 (Ar. 3336);
12 de mayo de 1997 (Ar. 4362); 3 de julio de 1997 (Ar. 5829); 27 de marzo de 1998 (Ar. 2857). Asimismo, podemos
destacar la STSJ de Madrid de 16 de junio de 1998 (Ar. 2237) y la STS] de Asturias de 12 de mayo de 1998 (Ar. 1750).

(26) Véanse las SSTS de 6 de julio de 1993 (Ar. 5472) y 19 de diciembre de 1995 (Ar. 9971), asi como la STS] de Catalufia
de 16 de octubre de 1997 (Ar. 1929).

(27) Véanse las SSTS de 6 de mayo de 1981 (Ar. 2306); 17 de noviembre de 1981 (Ar. 5143); 29 de abril de 1988 (Ar.
3441); 7 de diciembre de 1988 (Ar. 9338); 23 de abril de 1996 (Ar. 3444); 3 de marzo de 1997 (Ar. 1625); de la juris-
prudencia menor cabe destacar la STS] de Madrid de 18 de febrero de 1995 (Ar. 284); STSJ de Andalucia de 1 de abril de
1996 (Ar. 498) y la STS] de La Rioja de 31 de julio de 1995 (Ar. 1011).
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prudencia no introduce, como ha realizado en otros dmbitos, ningun matiz diferencia-
dor entre una infraccién cometida por la Administracion publica en el ejercicio de una
actividad prestacional o en el ejercicio de una actividad meramente empresarial. Es mas,
el Tribunal Supremo, en referencia a ambitos sancionadores especificos como el laboral
o el tributario, llega a establecer que la Administracién publica no goza de privilegios de
ningun tipo, ya que actia como cualquier empresario. En este sentido interesa reprodu-
cir la Sentencia de 6 de mayo de 1981 (Ar. 2306) en la que se indica:

“(...) solamente hay que atender al régimen juridico previsto en la Ley ordenadora de la
Inspeccion de Trabajo de 21 de julio de 1962, en cuyo articulo 1.2 se incluye de forma
expresa, en el sometimiento a la accién directa de vigilancia del cumplimiento de las leyes
laborales, a los centros regidos por el Estado, Municipios u otras Corporaciones, sin subor-
dinar la actuacién de la Inspeccién al requisito de la previa notificacion al Alcalde, lo cual
es 16gico, ya que lo contrario, y tal como se destaca en las mencionadas sentencias ‘perju-
dicaria la eficacia practica de la visita, y supondria un privilegio innecesario en relaciones
juridicas ajenas a la actividad administrativa de la Corporacién’, todo ello, por cuanto, ade-
mas en el ambito de la seguridad social, el Ayuntamiento actia como empresario y sin pri-

vilegio alguno”?®.

No obstante, cabe destacar también como la jurisprudencia alude a la posibilidad de pon-
derar la utilizacién de las sanciones administrativas cuando el supuesto infractor es una
Administracién publica. Asi, en algunos casos, se hace referencia a la “conveniencia de
utilizar o no el procedimiento sancionador”, intentando solucionar el problema creado,
por la supuesta infraccion, a través de “otras técnicas”. Es el caso de la Sentencia de 3 de
julio de 1997 (Ar. 5829) al indicar que: “Es evidente que la Confederacion hidrogrdfica del Jicar podia
haber tramitado el procedimiento sancionador ya que bastantes motivos habia para ello por parte del
Ayuntamiento. No estimd conveniente hacerlo al tratarse de una entidad piblica y a lo largo de tantos afios trato
de solucionar el problema a traves del didlogo, sin conseguir el cese de los vertidos ni la instalacion de la depura-
dora (...)”. En otros supuestos se hace referencia, incluso, a “los cauces (distintos a la sancion
administrativa) ofrecidos por nuestra normativa vigente para solucionar las infracciones imputables a personas
juridico-publicas” (STS] de Andalucia de 30 de marzo de 1993). Aqui pueden quedar refle-
jadas, en todo caso, las referencias contenidas en la LRJ-PAC [articulo 4.1.b)] o la LRBRL
[articulo 55.b)] cuando, de manera general y en alusién a los principios de las relacio-
nes de las Administraciones publicas, habla de “ponderar, en el ¢jercicio de las competencias propias,
la totalidad de los intereses pablicos implicados (...)”

— En los escasos supuestos en los que se han esgrimido argumentos contrarios a la posibili-
dad de sancionar a las Administraciones publicas, éstos han sido habitualmente de naturale-
za presupuestaria. Se olvida, con este tipo de argumentaciones, la existencia de contenidos
sancionadores diferentes a la multa y que pueden recaer sobre las Administraciones ptblicas

(28) En el mismo sentido, cabe destacar la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia de 1 de abril de 1996
(Ar. 498). Por su parte la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Cantabria de 18 de marzo de 1998 (Ar. 1017)
indica que “ahora bien, el cardcter de relacion laboral especial, no supone ninguna especialidad en cuanto al régimen legal que rige la materia sanciona-
dora que ahora nos ocupa, debiendo velar el empresario, maxime cuando se trata de una Administracion Publica, del cumplimiento de los deberes legalmen-
te establecidos en orden, esencialmente, a la lucha contra el fraude en la percepcion de las prestaciones por desempleo y respecto de la Seguridad Social”.
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(cierre de actividades, revocacion de autorizaciones, decomi-
$0s,...), asi como de otras consecuencias que se pueden derivar
de la actividad infractora (responsabilidad civil, reparacién de las
cosas,...) La mencionada Sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Andalucia de 30 de marzo de 1993, llega a establecer
la imposibilidad de que las sanciones administrativas puedan ser
utilizadas entre diferentes Administraciones publicas.

“(...) De consentir el supuesto que actualmente enjuiciamos
en este recurso contencioso-administrativo quedarian que-
brantados los principios inspiradores hasta aqui analizados,
puesto que al pretender imponer una sancién pecuniaria a
una administracion se esta intentando restar del erario pabli-
co para que revierta nuevamente al erario publico; con ello se
contravendria la finalidad aflictiva que con la imposicién de
una multa se pretende pues no se conseguiria el efecto de
detrimento y menoscabo que se lograria respecto de un
patrimonio privado cuando es una persona no publica la que
sufre las consecuencias de su actuar ilicito, y, por otra, se esta-
ria consolidando una situacién de mero trasvase de fondos
entre patrimonios que tienen un denominador comun, pues
de ambos se predica su cardcter de ptblicos. Todo lo cual con-
duciria al absurdo; no significa por ello, sin embargo que la
Administracién deba permanecer inerme ante la infraccion
del ordenamiento juridico imputable a otra persona juridico-
publica; no obstante, concede cauces nuestra normativa
vigente distintos al utilizado en este supuesto especifico por
parte de la Administracién demandada, por todo lo cual
resulta imperativo acordar la anulaciéon de la resolucién
impugnada en este recurso contencioso-administrativo en
virtud de las motivaciones anteriormente expuestas”.

En otras casos ni siquiera se han utilizado estos argumentos
presupuestarios, y el simple hecho de que la entidad publica
tenga, como es obvio por otra parte, “una finalidad esencial-
mente publica” excluye la posibilidad de imponerle una san-
cion. Este es el caso, por ejemplo, de la STS de 4 de marzo de
1985 (Ar. 1232) que establece la imposibilidad de imponer
una sancién a un Patronato Provincial de la Vivienda que comete
vicios de construccién en viviendas de proteccion oficial, y
ello “por cuanto la finalidad del patronato es esencialmente piblica o cuasi
pliblica, sin beneficio o lucro de cardcter privado (...)”. En el mismo sen-
tido se podria destacar la Sentencia de 23 de enero de 1986
(Ar. 48).

Las sanciones entre Administraciones piiblicas

ANTE LA CUESTION DE SI
LA ADMINISTRACION PUEDE
GOZAR DE PRIVILEGIOS
SANCIONADORES CUANDO
ACTUA EN RELACIONES
JURIDICAS PROPIAS, LA
JURISPRUDENCIA ABOGA
EN ALGUNOS CASOS
POR PONDERAR LA
UTILIZACION DE
LAS SANCIONES
ADMINISTRATIVAS,
INTENTANDO SOLUCIONAR
EL PROBLEMA A TRAVES
DE “OTRAS TECNICAS”
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2. La Administracion piiblica como sujeto activo y responsable de las actuaciones infractoras: diversas técnicas
de asignacion de la responsabilidad a la Administracion piblica

Es necesario destacar una idea que nos parece de especial relevancia en el desarrollo de
los siguientes apartados: los conceptos de “sujeto activo” y “responsable” no hacen refe-
rencia a la misma situacién juridica ni, necesariamente, a la misma persona. Asi, las for-
mulas legales que hacen referencia a las personas juridicas (y a las Administraciones
publicas, en concreto) nos muestran situaciones en las que el responsable legal de la
infraccién administrativa no es necesariamente el sujeto infractor (con independencia de
que exista 0 no accién de regreso). Podemos afirmar que nos encontramos, al menos
aparentemente, ante formulas legales que no siempre configuran la responsabilidad
junto al principio de culpabilidad®.

La explicacién a esta situacion puede venir dada desde diversas perspectivas que, elabo-
radas en el contexto general de las personas juridicas, adquieren cierta singularidad en el
caso de ser aplicadas a las Administraciones publicas.

A) La culpabilidad como principio de atribucién de la responsabilidad: La culpa in
vigilando de la Administracion piblica

Una primera explicaciéon puede venir establecida por una supuesta falta in vigilando por
parte de la Administraciéon publica que permite que sus funcionarios, empleados, agen-
tes y autoridades hayan podido cometer la accién infractora. La Administracion debe res-
ponder a causa de una accién que materialmente es cometida por alguno de los sujetos
que aparecen inmersos en su estructura organizativa. En este caso existe una actuacion
culpable de la Administracion publica, y es la via por la cual se le imputa la consiguien-
te responsabilidad.

En el ambito de las Administraciones ptblicas el papel de la persona fisica no esta rele-
gado exclusivamente al érgano de la persona juridica, pues los funcionarios y emplea-
dos tienen un destacado protagonismo en el desarrollo de toda la actividad publica. Por
este motivo nos vamos a encontrar con dos grupos de personas fisicas; por un lado, las
que integran los 6rganos representativos de la persona juridica (autoridades) y, por otro,
los empleados que llevan a cabo la actividad.

a) Acciones cometidas por funcionarios y empleados publicos en supuestos normativos
que tipifican la responsabilidad directa de la Administracién publica. La
responsabilidad por actuacién de terceros

En un planteamiento general sobre la responsabilidad de las personas juridicas M. REBO-

LLO destaca el supuesto de las infracciones cometidas por la empresa aunque ello tenga
su origen en una accién u omisién materialmente atribuible a un empleado. Quiza la

(29) En este sentido, PEMAN, L, op.cit., pgs. 351 y ss.

[e4]



Las sanciones entre Administraciones piiblicas

accion u omisién de éste sea ya tipica y constituya en si una infraccién, pero con inde-
pendencia de que ello se dé o no, la empresa es sujeto activo de otra infraccién®.
Consecuentemente debe responder la empresa, y a ella se impondra la sancién, por una
infraccién propia consistente en el incumplimiento de un deber que a ella incumbia y
que no se traslada a sus empleados. Esta responsabilidad de la empresa se justifica, como
ya se ha indicado, en una “falta in vigilando”, basada en un previo deber de llevar a cabo
unas medidas que incumben a aquélla y que no se han llevado a cabo. Ademas, y como
han destacado M. REBOLLO y B. LOZANO, no se trata de invocar un deber genérico de
vigilar a los empleados, como en Derecho civil para justificar suficientemente la respon-
sabilidad patrimonial de los empresarios, sino otro deber impuesto por el ordenamien-
to, que exige tomar precauciones para que no sea transgredido en el ejercicio de la acti-
vidad empresarial incluyendo el control de los que intervienen en ella’’.

Tras lo dicho, la pregunta que surge es: ;podemos aplicar el planteamiento descrito al
ambito de lo publico?, o dicho en otras palabras: ;existe un paralelismo entre las per-
sonas juridicas ptblicas y privadas a la hora de configurar el concepto de “culpa in vigi-
lando” como forma de atribucién de responsabilidad? El primer matiz diferenciador
que nos gustaria destacar tiene relacién con el denominado “deber impuesto por el ordena-
miento que exige vigilar y tomar precauciones”. Este deber que, como se ha indicado, tiene que
ser reconocido de manera especifica por el ordenamiento juridico en cada caso,
adquiere formas muy genéricas en el ambito de lo ptblico. Asi, y en el supuesto de las
infracciones cometidas por un funcionario o agente publico, el deber de diligencia y
control a desarrollar por parte de la Administracién ptblica es, aunque no ilimitado,
especialmente amplio, surgiendo de manera cuasi automatica la culpa in vigilando y, por
tanto, la imputaciéon de responsabilidad a la Administraciéon puiblica. En este sentido,
valga destacar las amplias obligaciones de control y diligente cumplimiento estableci-
das en la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizaciéon y Funcionamiento de la
Administracién General del Estado o en el Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviem-
bre, que aprueba el Reglamento de Organizacién, funcionamiento y Régimen Juridico
de las Entidades Locales, por citar algunos supuestos significativos. Nos encontramos
aqui, por tanto, ante el problema de los estandares a los que han de responder las pres-
taciones y controles administrativos, cuya concrecién deberd ser fijada por los
Tribunales mediante un atento examen de los preceptos y principios informadores de
las normas generales y de cada una de las regulaciones sectoriales*. Para que esta labor
de articulacion de los estandares sea adecuada se debera atender a la naturaleza de la acti-
vidad administrativa, a las circunstancias concretas del caso y a la realidad cultural,
econémica y social de cada momento. La propia jurisprudencia alude a esto cuando
dice que:

“para sentar una conclusion en cada caso hay que atender no solo al contenido de las obli-
gaciones explicitas o implicitamente impuestas a la Administracién competente por las
normas reguladoras de los servicios y las actividades, sino también a una valoracién del

(30) REBOLLO PUIG, M., op. cit., pags. 766-767.
(31) REBOLLO PUIG, M., op.cit., pag. 769 y LOZANO, B, op.cit., pag. 227.

(32) DE AHUMADA RAMOS, FJ., La responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas, Aranzadi, 2000, pag. 241.
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rendimiento objetivamente exigible en funcién del principio de eficacia que impone la
Constitucién a la actuacién administrativa” (STS de 7 de octubre de 1997, Ar. 7393).

Asimismo, y como un claro ejemplo mas de la singularidad de las personas juridico-
publicas, este amplio estandar de vigilancia y control que el ordenamiento le impone a la
Administracién publica se extiende, incluso, a sujetos ajenos a la organizaciéon adminis-
trativa, pero que de una manera u otra estan relacionados con ella (titulares de autoriza-
ciones o concesiones, prestacion de servicios, contratos de obras...)**. En este sentido es
interesante destacar la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 7 de julio
de 1999 (Ar. 4146) en la que se hace referencia a la culpa in vigilando de un Ayuntamiento,
pero, y aqui esta la singularidad, en referencia a la actividad desarrollada por terceros aje-
nos a la Administracién publica. Dice la Sentencia:

“No se puede eximir de responsabilidad al Ayuntamiento demandante puesto que la forma
en que ocurrieron los hechos evidencia una manifiesta culpa in vigilando al no adoptar las
medidas necesarias para evitarlo, maxime si tenemos en cuenta que la suelta de vaquillas
tuvo lugar repetidamente en dos dias seguidos, de donde se deduce que no se adoptaron
las prevenciones necesarias, incumpliéndose obligaciones que imponen a las corporacio-
nes locales tanto la Ley de Régimen Local como la Ley de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.
No existe vulneracién alguna del principio de presuncién de inocencia ni del de seguri-
dad juridica. El Ayuntamiento organizador de las fiestas locales tenia la obligacion de
garantizar que el desarrollo de los especticulos taurinos programados se efectuase confor-
me a las previsiones hechas y a la autorizacién concedida.”

Se advierte, asimismo, que en el ambito comunitario también se han adoptado interpre-
taciones muy similares. Asi, y a modo de hilo conductor, la Sentencia del Tribunal de
Justicia de 9 de diciembre de 1997, en el Asunto C-265/95, plantea la imputacion de
responsabilidad al Estado francés por acciones de grupos de particulares®. El Tribunal de
Justicia va a seguir en general la argumentacion de la Comisién, y se limita a exponer la
idoneidad de la relacién entre los articulo 28 y 10 TCE como normas obligatorias apli-
cables al caso, concluyendo que el articulo 28 no prohibe sélo las medidas de origen
estatal sino también la inaccién o la accién insuficiente del Estado frente a conductas que
no sean de origen estatal (actuaciéon infractora de particulares), porque causan o pueden
causar el mismo resultado, a saber, obstaculizar o impedir la libre circulacién de mer-
cancfas. De la Sentencia se deducen, como ha destacado JIMENEZ PIERNAS, dos condi-
ciones que deben darse para declarar en estos supuestos el incumplimiento (infracciéon)
de un Estado miembro: las actuaciones infractoras de los particulares, y la comprobada
insuficiencia de las medidas preventivas y represivas adoptadas por el Estado, traducida

(33) Sobre esta posibilidad en el caso de las personas juridico-privadas véase LOZANO, B., op. cit., pag. 227.

(34) El asunto C-265/95 versa sobre un recurso por incumplimiento de la Comisién contra Francia en el que se deman-
da al Tribunal que declare incumplidas por ese Estado miembro las obligaciones que se derivan de las organizaciones
comunes de mercados de productos agricolas y del articulo 28 (antiguo articulo 30) en relacién con el articulo 10 (anti-
guo articulo 5) TCE, por no haber adoptado todas las medidas necesarias y proporcionadas con el fin de que determina-
das acciones de grupos de particulares franceses no obstaculizaran la libre circulacién de ciertos productos agricolas de
otros Estados miembros, sobre todo Espaia, con destino a Francia o en transito por ese Estado. Sobre este tema véase el
trabajo de JIMENEZ PIERNAS, C., op. cit.
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tanto en la reiterada abstencién y pasividad de sus autoridades
frente a esas actuaciones como en la falta de persecucién de los
presuntos culpables®. El Tribunal de Justicia parece interpretar
el articulo 10 TCE en un sentido que justifica la imputacion
cuasi automatica al Estado de actos de particulares, hecho que,
como habiamos apuntado anteriormente, puede ocurrir de
manera generalizada. No obstante, la argumentacién teoérica
del Tribunal de Justicia solventa la determinacion del elemen-
to objetivo del incumplimiento (la infraccién de las normas
comunitarias indicadas), pero no resuelve el problema de
cémo imputar en rigor esa conducta a las autoridades publi-
cas. En este sentido, es el estandar de debida diligencia la clave de
boveda sobre la que se construye el nexo entre el comporta-
miento, en este caso, de los particulares y la Administracién
publica’®. En buena logica juridica un Estado miembro sélo
respondera, en relacion con la conducta de particulares, si falta
a la obligaciéon que le incumbe de actuar con la diligencia
debida o requerida segun las circunstancias para vigilar, pre-
venir o sancionar dicha conducta.

De todo lo anterior, puede deducirse que la regla general es que
la Administracién publica puede ser sujeto activo, y por tanto
responsable, de infracciones propias como consecuencia de
acciones de sus funcionarios, agentes, empleados o, incluso,
sujetos ajenos a la propia organizaciéon administrativa. No obs-
tante, siempre queda abierta la posibilidad de que la culpabili-
dad (in vigilando), —y por tanto la responsabilidad—, de la
Administracién pueda ser desvirtuada de diversas maneras: por
una parte, desarrollando (y, en su caso, probando) una diligen-
cia completa en el cumplimiento del deber previsto en la nor-
mativa —especialmente amplio, como hemos indicado—*’; por
otra, demostrando, en su caso, que el funcionario o agente
publico que comete la accién infractora ha incurrido en una
“falta de obediencia a los superiores y autoridades”, en cuyo
caso tampoco cabria imputar a la Administraciéon publica nin-
gun tipo de culpa ni responsabilidad®.

Por ultimo, y con independencia de lo indicado, no hay que

descartar la posibilidad de que el funcionario, cuando haya
cometido culpa o dolo en su actuacién, pueda ser sancionado

(35) JIMENEZ PIERNAS, C., op. cit., pig. 39.

Las sanciones entre Administraciones piiblicas

EN EL AMBITO DE LAS
ADMINISTRACIONES
PUBLICAS EL PAPEL DE LA
PERSONA FiSICA NO ESTA
RELEGADO AL ORGANO DE
LA PERSONA JURIDICA,
PUES LOS FUNCIONARIOS
Y EMPLEADOS TIENEN UN
DESTACADO PROTAGONISMO
EN EL DESARROLLO DE
TODA ACTIVIDAD PUBLICA,
PUDIENDO DISTINGUIRSE
DOS GRUPOS DE PERSONAS
FISICAS: LAS AUTORIDADES
INTEGRANTES DEL ORGANO
Y QUIENES REALIZAN LA
ACTIVIDAD

(36) JIMENEZ PIERNAS, C., op.cit., pag. 41. Asimismo, STJCE de 21 de septiembre de 1989 (Maiz griego), as. 68/88, Rec.

P 2965, consid. 24-25.

(37) Véase REBOLLO PUIG, M., op.cit., pag. 771.

(38) A titulo de ejemplo, pueden servir las referencias contenidas en el articulo 7.a) del Real Decreto 33/1986, de 10 de
enero, por el que se aprueba el Reglamento de Régimen Disciplinario de los Funcionarios de la Administracién del Estado.
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disciplinariamente, con independencia de que lo haya sido o no la Administracién publi-
ca a la que pertenece. Asi, el funcionario, que no era contemplado por la norma como
sujeto de la infraccién vy, por lo tanto, no era posible exigirle responsabilidad punitiva
(STS de 20 de mayo de 1992, Ar. 3655), puede incurrir con su actuacién en otra con-
ducta tipica subsumible en una infraccién distinta, concretamente de naturaleza discipli-
naria.

b) Acciones cometidas por funcionarios y empleados publicos en supuestos normativos
que tipifican la responsabilidad individualizada

Planteado lo anterior, nada impide que las personas que prestan servicios en la
Administraciéon ptblica puedan ser también responsables (y sujetos activos) directos de
las infracciones. Y esto porque el ordenamiento haya establecido y tipificado obligacio-
nes (y, por tanto, las infracciones de su incumplimiento) que directamente les incum-
ben. Asi, en la bisqueda de esa superior eficacia preventiva se camina hacia una mayor
individualizacién de la responsabilidad en el caso de infracciones cometidas en el seno
de las personas juridicas®. En este sentido, y con un especial desarrollo en los tltimos
anos, las normas sancionadoras tipifican la responsabilidad directa de los funcionarios o
empleados publicos, con independencia de la que pueda estar prevista para la
Administracién publica a la que pertenecen. Es el caso, por ejemplo, de la Ley de Costas
que hace referencia, en su articulo 93, a “los funcionarios, empleados, autoridades y
miembros de 6rganos colegiados de cualesquiera Corporaciones o Entidades publicas
que intervengan en el otorgamiento de titulos administrativos que resulten contrarios a
lo establecido en la propia Ley de Costas y cuyo ejercicio ocasione dafios graves al domi-
nio publico o a terceros”. En parecidos términos, se manifiesta la normativa urbanistica
que establece en el articulo 228.2 del Texto Refundido de 1976 (y luego el 264 del Texto
Refundido de 1992) la responsabilidad “al facultativo que hubiera informado favorable-
mente el proyecto y a los miembros de la Corporacién que hubieren votado a favor del
mismo sin el informe técnico previo o en contra del mismo en los supuestos de obras
que aparezcan amparadas en una licencia cuyo contenido sea manifiestamente constitu-
tivo de una infracciéon urbanistica grave”. Esta tendencia, en el ambito urbanistico, ha
sido llevada al limite por la Ley asturiana de disciplina urbanistica de 8 de abril de 1987
(art. 15.2) que considera infractores a “quienes promuevan, realicen o dirijan técnicamente la ejecu-
cion de los actos materiales constitutivos de infraccion, asi como los funcionarios que los autoricen o consintiesen
0 que, estando obligados por razon de su cargo o empleo a impedir dichos actos o a corregir los efectos perjudicia-
les que los mismos hubieran ocasionado al ordenamiento urbanistico, dejaren de ejercitar las competencias que les
han sido atribuidas con las expresadas finalidades”*°.

En todo caso, y como ya se ha indicado, cabe también la posibilidad de que exista simul-
taneamente una infracciéon del funcionario y de la Administraciéon publica. Ello daria
lugar a dos sanciones distintas e independientes correspondientes a dos infracciones

(39) Véase DE PALMA DELTESO, A., op. cit., pag. 201.

(40) FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., Manual de Derecho Urbanistico, Abella, Madrid, 2000, pag. 250.
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diversas con diferente autor. Serd requisito necesario de esta simultaneidad el que ambas
situaciones infractoras queden contempladas por la norma sancionadora; es el supuesto,
por ejemplo, del RD 1945/1983, de 22 de junio, sobre infracciones en materia de con-
sumo. De cualquier manera, la referencia general contenida en el articulo 130.3, parra-
fo 2, de la LRJ-PAC, deja abierta la posibilidad de configurar una responsabilidad subsi-
diaria o solidaria sobre las personas juridicas que tengan el deber de prevenir las
infracciones administrativas de otros, cuando asi lo determinen las Leyes reguladoras de
los distintos regimenes sancionadores.

¢) Acciones cometidas por autoridades y representantes publicos

Esta ultima situacion hace referencia al supuesto en que la infraccién es cometida por la
autoridad que tiene encomendada la representacion de la persona publica y, por tanto,
el control y vigilancia de la actuaciéon administrativa. Aqui la cuestion se plantea en tér-
minos diferentes a los expuestos anteriormente para los funcionarios y empleados publi-
cos, ya que en este caso es imposible separar la actuacion de la Entidad ptblica (como
persona juridica) de la actuacién de los sujetos que ocupan los 6rganos rectores y ejer-
cen la representacion. Asi, la identificacion entre aquélla y éstos es absoluta, impidiendo,
en el supuesto de que realicen un actuacion infractora, la aplicaciéon del mecanismo de
la culpa in vigilando y, por tanto, todos sus posibles efectos exculpatorios. La Administracién
publica serd siempre sujeto activo de las infracciones y, por tanto, responsable de las
actuaciones cometidas*'.

Pero, una vez planteada la cuestion, ;donde esta en este supuesto el elemento de la cul-
pabilidad en la actuacién de la Administraciéon ptblica? Como hemos indicado en lineas
anteriores, la responsabilidad de las personas juridicas y, por tanto, de la Administracion
publica, se produce por reflejo. La persona juridica no tiene ninguna realidad propia. En
sentido estricto, la persona juridica tiene ciertamente una identidad, es titular de un
patrimonio y unos derechos, pero no “quiere” la infraccién. Ya es dificil admitir que
cometa el elemento material de la infraccién, pero resulta imposible admitir que pueda
realizar el elemento psicolégico de la accion. Este elemento solo se concibe en una per-
sona fisica. Si la persona juridica no es mds que una creacién o una prolongacién de las
personas fisicas, su responsabilidad no puede ser distinta de la de las personas fisicas que
la componen. La persona juridica se encarna asi en personas fisicas, en sus 6rganos o
representantes. Para cometer una infracciéon se aloja en el cuerpo de una persona
fisica. Por consiguiente, es el dolo o la culpa de esta tltima lo que deberd demostrar
la Administracién publica si pretende sancionar a una persona juridica (en este caso, a
otra Administraciéon publica). De donde se extrae la conclusién de que la Administracion
publica sélo puede incurrir en responsabilidad si se ha identificado una persona fisica
(autoridad, en este caso) en la que pueda apreciarse dolo o culpa*. En caso contrario, no
estariamos considerando el principio de culpabilidad y estariamos volviendo a una res-

(41) REBOLLO PUIG, M., op. cit., pag. 775.
(42) Todo esto implica, asimismo, el reconocimiento a las personas fisicas que forman parte de los érganos rectores de

las entidades publicas de la posibilidad de votar en contra o salvar el voto, es el caso del articulo 27 de la LRJ-PAC, como
via de control de la propia responsabilidad (véase DE PALMA DELTESO, A., op. cit., pags. 205-206).
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ponsabilidad objetiva (;o responsabilidad civil subsidiaria?)*. Es el supuesto, por ejem-
plo, de la Sentencia de 22 de noviembre de 1996, en la que el Tribunal Supremo anula
una sancién impuesta por la Administraciéon de la Comunidad Auténoma de Galicia a la
Administracion del Estado, “pero no por falta de capacidad infractora de la Administracion Estatal, sino
porque en el caso enjuiciado no hubo culpa de la autoridad”.

Ademis, y como ocurria en el caso de los funcionarios y empleados ptblicos, siempre
queda la posibilidad de que la norma sancionadora contemple vy tipifique la responsabi-
lidad directa de estos sujetos*, asi como, la opciéon de imponer las sanciones disciplina-
rias que correspondan a la actuacién infractora de la autoridad publica. Queda por ver,
no obstante, cuales son las posibilidades reales de algunas de estas opciones.

Llegados a este punto, y hechas las consideraciones anteriores, podemos realizar una pri-
mera valoracién. Conviene resaltar que tanto en el caso de que la actuacion infractora se
realice por funcionarios, como en el supuesto de que se realice por autoridades, el prin-
cipio de culpabilidad tiene una aplicacién especialmente dificultosa. Si en el caso de las
personas juridicas privadas la “falta in vigilando” puede constituir un adecuado mecanismo
de atribucién de la responsabilidad, en el supuesto de los entes ptblicos este mecanismo
se relativiza y complica, configurandose en su lugar un sistema de imputacién objetiva.
Solo en el supuesto de que la norma sancionadora tipifique de manera individualizada la
responsabilidad de los funcionarios, empleados y autoridades podriamos hablar de una
responsabilidad por culpa. En caso contrario, el principio de personalidad de las penas es una refe-
rencia sin contenido real.

B) La teoria de la imputacién y su aplicacion a la responsabilidad sancionadora

a) Planteamiento general

Frente al primer planteamiento, podriamos entender que el sistema que ha desarrollado
el Derecho Administrativo Sancionador, —que permite la desvinculacién entre autoria y
responsabilidad—, tiene unas connotaciones evidentes con el Derecho Civil y la teoria de
la imputacién. Este planteamiento, como ha indicado NIETO, sirve para dar una explica-
cion global al fenémeno sancionador de las personas juridicas y, ademas, se encuentra ya
perfectamente elaborada en el Derecho Publico a propésito de la responsabilidad (civil)
de las personas juridico-ptblicas®. Esta teoria explica el caracter objetivo de la responsa-
bilidad sancionadora ya que la disociacion entre responsable y ejecucién material volati-
za el elemento culpable de la infracciéon. Es un absurdo juridico, dice NIETO, pretender

(43) Merece la pena destacar las consideraciones realizadas por la STC 154/1994, de 23 de mayo, que, en referencia a las
personas fisicas, plantea cierto acercamiento al concepto de responsabilidad objetiva en el Derecho Administrativo sancio-
nador (véase sobre esta sentencia el trabajo de JUNCENA MORENQO, J., “;Una vuelta hacia la responsabilidad objetiva en
Derecho Administrativo Sancionador?” en REDA, nim. 86, 1995, pags. 261 y ss. Asimismo, un sugerente trabajo de GUNT-
HER JAKOBS, La imputacion objetiva en el Derecho Penal, CIDPYFD, 1995.

(44) Véanse pags. 68 y ss.
(45) NIETO, A., op. cit., pag. 313.
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exigir la culpabilidad a quien no puede tenerla, pues la tnica
consecuencia es la impunidad. De la evidente incapacidad de
las personas juridicas para ser culpables en sentido estricto no
debe deducirse su impunidad sino algo muy diferente: que no
hay que exigirles tal culpabilidad®.

Expuesto lo anterior, podemos plantear un sistema de imputa-
cién (a la Administracién publica) de la responsabilidad por
acciones realizadas por personas fisicas, al margen de la culpa-
bilidad que concurra o no en cada caso. El sistema es aplicable
a la responsabilidad por ilicitos administrativos en los mismos
términos que opera en el ambito de la responsabilidad patri-
monial de las Administraciones Publicas, de tal manera que la
titularidad administrativa de la actividad o servicio en cuyo
marco se ha producido el dafio es, pues, suficiente para justi-
ficar la imputacién del mismo a la Administracion®’. Es decir,
el dato de la integracion en la organizacién administrativa de
la conducta infractora es basico, tanto positiva como negativa-
mente, para imputar la responsabilidad. Esto implicard, asi-
mismo, que sélo en el supuesto de que esta imputacion no se
pueda realizar quedaria excluida la responsabilidad de la
Administraciéon publica y surgiria la responsabilidad personal
de las personas fisicas (actuacion bajo decisién propia, res-
ponsabilidad independiente, ...)

Conviene insistir, asimismo, como es ésta la posicién que
toma el Derecho comunitario®. En éste la responsabilidad se
ha configurado objetivamente, de tal suerte que solo hara falta
probar o constatar el incumplimiento para que, en principio,
nos encontremos ante un supuesto de responsabilidad estatal.
El sistema, por tanto, descansa sobre el incumplimiento de
caracter objetivo, esto es, que, sin necesidad de la demostra-
cién de la existencia de culpa o dolo, el desencadenante lo
constituye el dato de la inobservancia o infracciéon del Derecho
comunitario. El principio se ha formulado por el Tribunal de
Justicia con cardcter general y, por tanto, referible, en hipote-
sis, a cualquier clase de incumplimiento®, incluso aquellos
que estan originados en actuaciones de particulares®’.

Las sanciones entre Administraciones piiblicas

LA REGLA GENERAL DE
QUE DEBE PARTIRSE ES
QUE LA ADMINISTRACION
PUBLICA PUEDE SER
RESPONSABLE DE
INFRACCIONES PROPIAS
COMO CONSECUENCIA DE
ACCIONES DE SUS
FUNCIONARIOS 0 INCLUSO
DE SUJETOS AJENOS A
LA ORGANIZACION. NO
OBSTANTE, LA CULPABILIDAD
DE LA ADMINISTRACION /¥
VIGILANDO PUEDE SER
DESVIRTUADA DE
DIVERSAS MANERAS

(46) NIETO, A, op. cit., pag. 312. Hay que indicar que esta posibilidad de no exigir culpabilidad a las personas juridicas se
ha visto expresamente confirmada en algunas Sentencias del Tribunal Supremo: 29 de diciembre de 1981, Ar. 2162; 26

de marzo de 1984, Ar. 1771; 28 de febrero de 1983, Ar. 953, entre otras.

(47) GARCIA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ RODRIGUEZ, TRR., Curso de Derecho Administrativo, Tomo I, Civitas, Madrid, 1999, pag. 347.

(48) Véase pag. 66.

(49) En este sentido se puede sacar el trabajo de COBREROS MENDAZONA, E., Incumplimiento del Derecho comunitario y responsa-

bilidad del Estado, Civitas, Madrid, 1994, pags. 90 y ss.

(50) JIMENEZ PIERNAS, C., op. it., pig. 39.
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Asi las cosas, la condicién minima que requiere esta imputacién de responsabilidad
publica, —con una sélida elaboracién ya en el ambito de la responsabilidad patrimonial®'—
es que concurra la actuacion infractora de funcionarios, agentes o autoridades publicas.
En este sentido hay que indicar que debe de existir una clara relacién entre el sujeto acti-
vo de la infraccién y la Administracién publica a la cual se le va a imputar la responsabi-
lidad (STS de 6 de mayo de 1981, Ar. 2306). Es decir, la actuacién infractora se tiene que
producir dentro de la “gestién, actividad o quehacer administrativo” (STS de 12 de
marzo de 1984, Ar. 2508). En algunos casos, incluso, esta imputacién de responsabilidad
se realiza a la Administracién publica respecto de las actividades infractoras realizadas por
entes instrumentales de gestion de servicios publicos dependientes de ella. Es el caso de
la Sentencia del TS] de Madrid del6 de junio de 1998.

Por lo que se refiere a las actuaciones infractoras imputables a terceros ajenos al ente
publico, y como ya se ha puesto de manifiesto anteriormente®’, la propia naturaleza de
la funcién administrativa hace que en algunos casos la actuacién de terceros quede vin-
culada o relacionada con la propia organizacion administrativa y, por tanto, se pueda pro-
ducir la referida imputacion.

b) Problemas que plantea la responsabilidad directa y objetiva de las personas juridicas.
Algunas soluciones para conseguir la eficacia de las medidas sancionadoras

Planteada la cuestion en los términos anteriores, un tema queda pendiente: ;qué valor
disuasorio tiene una sancién administrativa en el caso de que recaiga sobre una
Administraciéon publica? Para contestar a esta pregunta hay que partir del hecho de que
el objetivo principal que tiene sancionar a cualquier persona juridica en el ambito del
Derecho administrativo es que se estimule el riguroso cumplimiento de los requisitos
legales que se establecen en cada ambito del Ordenamiento juridico. Como ha indicado
el Tribunal Constitucional la reprochabilidad directa de la infraccién a la persona juridi-
ca deriva “del bien juridico protegido por la norma que se infringe y la necesidad de que dicha proteccion sea
realmente eficaz y por el riesgo que, en consecuencia, debe asumir la persona que estd sujeta al cumplimiento de
dicha norma” (STC 246/1991, de 19 de diciembre). Asi, cualquier persona juridica pon-
dra todos los medios a su alcance para que los empleados no cometan los hechos san-
cionables que le harian responder como si de una infraccién propia se tratara (multa, cie-
rre de establecimiento, revocacién de autorizaciones,...) Pues bien, es justamente en este
punto donde existen algunas diferencias significativas entre las administraciones publi-
cas y el resto de las personas juridicas. Asi, en el caso de las personas juridico-privadas se
intentard que no se imponga una sancién para preservar el patrimonio propio, siendo,
en el caso de las personas juridico-publicas, el patrimonio publico el perjudicado. La
Administraciéon no esta condicionada por el riesgo empresarial, también en estos casos

(51) Véanse los trabajos de LEGUINA VILLA, J., La responsabilidad civil de la Administracion publica, Tecnos, Madrid, 1983;
PANTALEON PRIETO, F., “Causalidad e imputacién objetiva: criterios de imputacién”, en el libro Centenario del Cédigo
Civil, II, Madrid, 1990; BELADIEZ ROJO, M., Responsabilidad e imputacion de dafios por el funcionamiento de los servicios publicos, Madrid,
1997; DE AHUMADA RAMOS, EJ., op.cit., pag. 70, entre otros.

(52) Veanse pags. 64 y ss.
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dispara con “polvora del Rey” que es, por definicién, ilimitada®. “La estimulacion del riguro-
so cumplimiento de los requisitos legales” a través de las sanciones es menor en el caso de las
Administraciones publicas. Es clarificador, en este sentido, el razonamiento de M. REBO-
LLO al indicar que “pese a que verdaderamente las personas publicas o de titularidad
publica pueden ser sujetos activos de las infracciones administrativas no se nos oculta lo
irreal de la consecuencia que ello comporta: la imposicién de una sancién por la
Administracién a un ente publico. Especialmente absurdo resulta cuando la infractora sea
propiamente Administraciéon y mas aun cuando sea la competente para sancionar. En nin-
gun caso, ademas, resulta facil justificar la sancién porque generalmente no conseguira
infligir un mal real a la Administracién ni a las autoridades, funcionarios o personal a su
servicio, sino quiza a los mismos administrados como usuarios de los servicios o como
simples contribuyentes”**. Asi, pues, podriamos afirmar que la sancién en estos casos
pierde sentido, en términos de politica de prevencion y represion, a diferencia de lo que
sucede con las sanciones personalizadas. Fstas tienen un valor disuasorio efectivo.

Asi las cosas, ;qué medidas se pueden tomar para que las sanciones impuestas a una
Administracién publica puedan tener la misma eficacia que se presume en el caso de las
personas juridico-privadas? La solucion, entendemos, estaria en la exigencia, por parte
de la Administracién sancionada, a las autoridades y demas personal a su servicio de la
responsabilidad en que hubieran incurrido por dolo o culpa. A través de este sistema se
intentaria equilibrar los intereses publicos y privados bajo el prisma del principio de cul-
pabilidad. Es justamente la imposicién de este requisito en el ambito de las sanciones
administrativas el que podria conseguir la eficacia necesaria y la prudencia deseable en
la actuacion de los agentes y autoridades ptblicas. El articulo 145.2 de la LRJ-PAC reco-
ge esta solucion para los supuestos de imputacién de responsabilidad patrimonial a la
Administracién publica: “la Administracién correspondiente (...) exigird de oficio de sus
autoridades y demas personal a su servicio la responsabilidad en que hubieran incurri-
do por dolo, culpa o negligencias graves (...)”. Una prueba, sin duda, de la intencién del
legislador por establecer un sistema que condicione la posible actuacién irregular de las
autoridades y funcionarios publicos. En la misma linea, algunas normas sectoriales han
recogido esta via de regreso en el propio ambito sancionador, asi la citada Ley 31/1987,
de 18 de diciembre, de Telecomunicaciones establece que “la responsabilidad administrativa se
exigird a las personas juridicas (...) sin perjuicio de que éstas puedan deducir las acciones que resulten proce-
dentes contra las personas a las que sean materialmente imputables las infracciones”. En definitiva, esta for-
mula, que en todo caso tendria que tener un reflejo normativo expreso, conseguiria pre-
servar mejor los intereses generales, introducir el principio de culpabilidad vy,
consiguientemente, desplegar una mayor eficacia preventiva sobre la actuacién de los
empleados y autoridades publicas.

En otro orden de cosas hay que sefialar que aunque la multa constituye la sancién pro-
totipo en el Derecho administrativo, cabe la posibilidad de utilizar otras modalidades
sancionadoras que, con diferente incidencia, son reguladas en los diferentes ambitos nor-

(53) DEL SAZ, S., “Desarrollo y crisis del Derecho Administrativo. Su reserva constitucional”, en el trabajo Nuevas perspecti-
vas del Derecho administrativo, Civitas, Madrid, 1992, pag. 177.

(54) REBOLLO PUIG, M., op. cit., pig. 615.
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mativos en los que van a tener aplicacion (revocacién de autorizaciones, decomiso, cie-
rre de establecimientos,...) Estas medidas, que en el caso de las personas juridico-priva-
das pueden conseguir un alto nivel de eficacia®, pueden conllevar en el caso de las per-
sonas juridico-publicas graves consecuencias sobre los intereses generales. Pensemos, por
ejemplo, en el caso de cierre de establecimientos o paralizacién de actividades. En todo
caso, y ante la diversidad de los intereses en concurso, sera un adecuado criterio de propor-
cionalidad de las sanciones el que pueda ponderar la utilizacion de estos contenidos sanciona-
dores en el caso de la Administracién publica. Como dice la Sentencia de 26 de diciem-
bre de 1984 (Ar. 6726) el principio de proporcionalidad (en materia sancionadora) ha
sido “elevado a principio general de derecho por una constante jurisprudencia”; para afadir la Sentencia
de 10 de diciembre de 1985 (Ar. 6239) que “la determinacion de la sancion aplicable se realizard
en funcion de la gravedad de la infraccion, apreciando todas las circunstancias e intereses ptblicos y privados que
concurran en cada caso (...)"

Resumiendo, se propone la busqueda de una mayor individualizacién normativa de la
responsabilidad de funcionarios y autoridades por infracciones, que resulte paralela a la
tendencia por mantener una imputacién objetiva de la responsabilidad a las personas
juridico-publicas. Lo que hay que perseguir esta claro: la prevencion eficaz y eficiente de
las infracciones cometidas por las Administraciones publicas, sin que esto pueda signifi-
car en ningun caso vulnerar los principios basicos de la potestad sancionadora ni menos-
cabar el patrimonio y los intereses generales.

(55) LOZANO, B, op.cit., pag. 237.
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I. PRINCIPIOS GENERALES Y MARCO NORMATIVO

1. Principios generales

La sancién impuesta por la Administracién consecuencia de la comisiéon de una infrac-
cion administrativa ha de ser fruto de un procedimiento sancionador. Asi lo recoge el art.
134.4 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Ptblicas y del Procedimiento Administrativo Comun (en adelante LR]-
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PAC), proposicién que parece excluir definitivamente el sistema de la sancién de plano
o sin procedimiento en la linea de la STC 8/1981, de 8 de junio'.

Se trata pues, en este ambito y en primer término, de dar cabida a parecidas garantias de
la libertad que se encuentran en los procesos ante los Tribunales de Justicia, en particu-
lar en el proceso penal y por ello, como veremos, el Tribunal Constitucional declara apli-
cable las garantias del art. 24 CE al ambito administrativo sancionador. En segundo tér-
mino, se trata de proteger en el caso concreto la presuncién constitucional de inocencia
dotando de garantias maximas la practica de prueba y en general los derechos de defen-
sa. En tercer lugar y por aplicacién del derecho a la tutela judicial efectiva se obliga a la
fiscalizacion por los Tribunales de la sancién impuesta, pero ademas, se permite el enjui-
ciamiento de ciertos actos tramite cualificados (entre ellos la adopcién de medidas cau-
telares o la denegaciéon no motivada de pruebas propuestas por el interesado), predican-
dose del mismo modo, la no ejecutividad de la sancion hasta que haya sido desestimado
el recurso administrativo y conozca de la legalidad de la sancion el poder judicial
(art.138.3 LRJ-PAC).

Sin embargo y por ultimo, desde el punto de vista de la eficacia de la actividad adminis-
trativa y de la necesaria proteccion y defensa del interés ptblico, no toda irregularidad
procedimental va a comportar la ilegalidad de la sancién (y su consiguiente nulidad [art.
62.1.a) y ¢) Ley 30/1992]) sino unicamente aquella que de verdad haya supuesto una
merma en los derechos de defensa y garantias de la libertad de los ciudadanos.

En este sentido, el procedimiento administrativo sancionador en la actualidad se mues-
tra en muchas ocasiones como una mera sucesién de tramites que, en definitiva, no
hacen variar la opinién inicial de la Administracion que orden¢ la incoaciéon del mismo
(y que finalmente debe sancionar). Lamentablemente, el procedimiento, concebido de
este modo, acaba siendo un fin en si mismo, en donde, lejos de discutirse el tema de
fondo se utiliza como herramienta para impedir averiguar la realidad, ya sea por su exce-
siva rigidez ya por la constante alegacién de las partes sobre vulneraciones de plazos,
garantias y demads requisitos.

2. Marco normativo

La LRJ-PAC no ha regulado un procedimiento sancionador comun, que ya existia en la
LPA de 1958, sino Gnicamente y bajo el titulo “principios del procedimiento sanciona-
dor” (Titulo IX, Capitulo II, arts. 134 a 138) ha positivado unas reglas comunes a todos

(1) Al respecto véase GARCIA DE ENTERRIA, E., FERNANDEZ, TR., Curso de Derecho Administrativo, Tomo 1I, Civitas, Madrid
1999, pags. 182 y ss. Asimismo el clasico traba]o de MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L., Las sanciones de orden ptiblico en Derecho
espaiiol I, Ed. Tecnos, Madrid 1973. Un comentario a la primera jurisprudencia constitucional sobre procedimiento admi-
nistrativo y apllca(:lon de las garantias procesales del art. 24 de la CE, se puede encontrar en GARCIA DE ENTERRIA, E.,

“La incidencia de la Constitucion sobre la potestad sancionatoria de la Administracién: dos importantes sentencias del
Tribunal Constitucional” en REDA, 29, abril-junio 1981, pags. 359-368. En relacion a la jurisprudencia del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos y el procedlrmento administrativo sancionador, ver RUBIO DE CASAS, M.G., “Potestad san-
cionatoria de la Administracién y garantias del administrado: Comentario a la Sentencia del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos de 21 de febrero de 1984: el caso Oztiirk” en RAP, 104, mayo-agosto 1984, pags. 375-390.
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los procedimientos administrativos sancionadores, algunos de
ellos extraidos de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
en aplicacién e interpretacion del articulo 24 de la
Constitucion Espaiola.

La Ley 30/1992 ha derogado expresamente la del Capitulo II
del Titulo VI de la LPA que recogia los concretos tramites y
actuaciones que debian seguirse, pero ha dejado subsistente la
normativa sectorial sobre procedimiento administrativo san-
cionador que no se oponga a la misma, y cuya adecuacion se
permite via reglamentaria.

LA LRJ-PAC NO HA REGULADO
Ademas, ha sido dictado por la Administraciéon General del UN PROCEDIMIENTO
Estado el Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el que SANCIONADOR COMUN
se aprueba el reglamento del procedimiento para el ejercicio SINO QUE HA POSITIVIZAI,JO
de la potestad sancionadora (en adelante RPS), aplicable segun
su art. 1.1 “en defecto total o parcial de otros procedimientos UNAS REGLAS COMUNES A
especificos”, que puedan establecerse por una norma estatal TODOS LOS PROCEDIMIENTOS

de caracter sectorial. ADMINISTRATIVOS
SANCIONADORES,
Este reglamento se aplica, ademas de en aquellas materias en ALGUNOS DE ELLOS
que el Estado tiene competencia exclusiva, también por las EXTRAIDOS DE
Comunidades Auténomas respecto de aquellas materias en que
el Estado tiene competencia normativa plena (esto es, bases LA JURISPRUDENCIA
mas desarrollo) aunque la competencia de ejecucién sea auto- CONSTITUCIONAL
némica. EN APLICACION E
INTERPRETACION DEL
Por su parte, las Comunidades Auténomas también han dicta- ARTICULO 24 DE LA CE

do decretos sobre procedimiento sancionador que resulta de
aplicacion a las normas que establezcan infracciones y sancio-
nes cuya competencia sea autonémica siempre y cuando no
tenga previsto un procedimiento especifico’.

Por ultimo y respecto a la Administracion local, el procedi-
miento sancionador podria ser regulado por la propia orde-
nanza local en materias que, por razéon de fondo, el Estado no
tenga competencia normativa plena3 .

La complejidad del sistema resulta lamentable para el princi-
pio de seguridad juridica (art. 9.3 CE) mads si tenemos en

(2) Salvando asi las ordenanzas locales vigentes (Disposicién Adicional Unica RPS).

(3) Resultaria de aplicacion el reglamento autonémico cuando no exista procedimiento sancionador especifico en la orde-
nanza local ni sea materia en la que el Estado tenga plena competencia normativa (asi el art. 1 del Decreto 278/1993, de
9 de noviembre, sobre procedimiento sancionador de aplicaciéon a los dambitos de competencia de la Generalidad de
Catalufia; art. 4 del Decreto 14/1994, de 10 de febrero, por el que se aprueba el reglamento de procedimiento sanciona-
dor de Baleares) ni tampoco cuando la norma autonémica especifica lo haya previsto.

Una recopilaciéon de los distintos reglamentos de las Comunidades Autonomas puede verse en TRAYTER, J.M., AGUADO,
V., Derecho administrativo sancionador: Materiales, Cedecs, Barcelona, 1995, pags. 347 y ss.
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cuenta que las diferencias entre unas y otras normas acaban siendo de matiz, pues en oca-
siones se reproducen articulos enteros en distintos reglamentos.

Veamos a continuacion, cudl es el contenido fundamental del procedimiento adminis-
trativo sancionador en sus distintos tramites y fases, tomando como punto de referencia
el RPS, para posteriormente examinar algunas de las consecuencias que se extraen de la
aplicacién del articulo 24 de la CE en ese ambito*, algunas de ellas positivizadas en la Ley
30/1992 (arts. 127 a 138)°.

II. LOS DISTINTOS TRAMITES DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

1. Iniciacion del procedimiento: La incoacion. La informacion previa

De acuerdo con el articulo 11 RPS el procedimiento se iniciara “siempre de oficio, por
acuerdo del 6rgano competente, bien por propia iniciativa o como consecuencia de
orden superior, peticién razonada de otros érganos o denuncia”.

Al respecto, el propio reglamento establece que ni la formulacién de una peticion ni la pre-
sentacion de una denuncia vinculan al érgano competente para iniciar el procedimiento,
debiendo comunicarse tinicamente “la iniciaciéon o no del procedimiento”, pero care-
ciendo el denunciante del derecho al procedimiento, esto es a impugnar la decision de
archivo®.

Dicha regulacién, amén de apartarse de forma dificilmente justificable de la LECr donde
la accién penal se configura como publica, tiene ya dificil encaje en la propia regulaciéon
de los procedimientos administrativos y del sistema de control jurisdiccional de las deci-
siones administrativas interpretado a la luz del articulo 24 de la CE.

(4) Sobre el procedimiento administrativo sancionador comn ver las criticas realizadas a la proliferacién de reglamentos
que formulan esencialmente GARCIA DE ENTERRIA, E., “La problematica puesta en aplicacion de la LRJ-PAC: el caso del
Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, que aprueba el Reglamento de procedimiento para el ejercicio de la potestad
sancionadora. Nulidad radical del Reglamento y desintegracion general del nuevo sistema legal” en REDA, 80, octubre-
diciembre 1993, pags. 657-677, y GONZALEZ NAVARRO, E,, “El ‘Big-Bang’ del procedimiento administrativo sanciona-
dor comun” en REDA 77, abril-junio 1993, pags. 223-231.

(5) El andlisis de esos preceptos puede verse principalmente en SUAY RINCON, J., “Los principios del procedimiento san-
cionador”, en LEGUINA VILLA, J., SANCHEZ MORON, M., (Eds.): La nueva Ley de régimen juridico de las Administraciones piblicas y
del procedlmlento administrativo comin, Tecnos, Madrid, 1993, pags 382-393; CHINCHILLA MARIN, C., “Potestad sancionadora
de las Administraciones piblicas”, en PENDAS GARCIA B., (Ed.), Administraciones publicas y ciudadanos (Estudio sistematico de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las Administraciones plblicas y del procedimiento administrativo comtn), Praxis, Barcelona,
1993, pags. 743-793.

Sobre los trabajos parlamentarios en la elaboracion de esa Ley véase PEMAN GAVIN, J., “La regulacién de la potestad san-
cionadora de la Administracién en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre: Notas sobre su tramitacién parlamentaria” en
RAP, 132, septiembre-diciembre 1993, pags. 377-415.

(6) La dicotomia interesados-denunciantes ha sido objeto de distintos trabajos. Asi NIETO GARCIA, A., “La inactividad
material de la Administracion: veinticinco aos después” en Documentacion administrativa 208, abril- diciembre 1986, pags. 37-
39. Posteriormente, véase el minucioso estudio de REBOLLO PUIG, M., “Interesados y denunciantes en el procedimiento
administrativo sancionador” en BARNES VAZQUEZ, J., (Ed.), Hl procedlmlento administrativo en el Derecho comparado, Civitas y
Consejeria de la Presidencia de la Junta de Andalucia, Madrid, 1993, pags. 227-257, y también en PJ 2*. Epoca ntm. 29,
marzo 1993, pags. 59-78. También puede consultarse el trabajo de OLIVAN DEL CACHO, J., La dimensién constitucional
del derecho de peticién: su incidencia en la actuacion administrativa en La Ley, 1993-1, pags. 288-295.
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De ese modo, en primer lugar el articulo 31 de la Ley 30/1992 considera interesados en
un procedimiento administrativo, de conformidad con la interpretaciéon realizada a la luz
del art. 24 de la CE, a “quienes lo promuevan como titulares de derecho o intereses legi-
timos individuales o colectivos” y asimismo a aquellos “que sin haber iniciado el proce-
dimiento tengan derechos que puedan resultar afectados por la decisiéon que en el mismo
se adopte” sea el archivo de las actuaciones o la decision final del procedimiento (en este
sentido también y de forma literal articulos 422.1, 423.2 y 425.8 LOPJ en su versiéon
dada por la LO 16/1994).

En segundo lugar, el art. 19 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, de la Jurisdiccién con-
tencioso-administrativa establece que esta legitimado para impugnar los actos adminis-
trativos, aquellos que ostentan un interés legitimo, esto es, un interés conforme al orde-
namiento (un interés licito), superando las restricciones a la legitimacién que se habian
autoimpuesto los Tribunales de Justicia con anterioridad, al exigir un interés directo,
excluyendo, de ese modo, por tanto, los intereses indirectos. En esa linea, se da cabida
igualmente a la accién popular en los casos expresamente previstos por la leyes, casos fre-
cuentes en donde se pone en juego intereses colectivos como el urbanismo o el medio
ambiente.

De ahi que en tercer lugar la actual normativa, obligue a comunicar al denunciante la
incoacién o no del procedimiento. ;Puede sostenerse que esa decisiéon no es un acto defi-
nitivo o resolutorio y por tanto, susceptible de recurso, de acuerdo con los arts. 107 Ley
30/1992 y 25.1 Ley 29/1998?

Sin embargo, ésta no es la opinién mayoritaria de la jurisprudencia que, aun habiendo
avanzado notablemente por el sendero apuntado (asi por ejemplo, STS de 4 de febrero
de 1992, Ar. 2245) hacen pivotar todo el sistema en una simple diferenciacién: si con la
posible sancion se extrae algin beneficio en favor del denunciante éste adquiere la con-
dicion de interesado y esta legitimado para impugnar la decisién administrativa; en caso
contrario no, no siendo suficiente en este sentido la satisfaccién que en el denunciante
produce la imposiciéon de una sanciéon’.

Ahora bien, con anterioridad a la iniciacién formal del expediente se podran realizar
actuaciones previas o informacion reservada “con objeto de determinar con caracter preliminar si
concurren circunstancias que justifiquen tal iniciacién” (art. 12 RPS), permitiendo veri-
ficar hasta qué punto existe base racional para estimar que se ha cometido una infrac-
cién, a fin de evitar la existencia de un procedimiento sancionador con los correspon-
dientes efectos desagradables y gravosos para el presunto culpable. Esta informacion
reservada, como no forma parte del expediente sancionador, la jurisprudencia no le otor-
ga plazo interruptivo alguno; circunstancia que obliga a la Administracién a evacuarla
con celeridad, so pena de infringir los plazos de prescripcién legalmente sefalados.

(7) Esa doctrina ha servido, por ejemplo, para denegar el acceso a la jurisdiccién de un ciudadano que habia denunciado
y solicitado la apertura de un procedimiento disciplinario contra un juez que le embargé el piso de su propiedad respec-
to al cual en realidad se habia presentado demanda de desahucio, subastindose dicho piso (STS de 18 de febrero de 1998,
Ar. 2250).

[79]



Derecho Administrativo Sancionador

Con posterioridad podra dictarse el acto de iniciacion del expediente disciplinario, ligado insepara-
blemente al nombramiento de instructor y, en su caso, de secretario (art.135 LRJ-PAC),
acto de mero tramite y por tanto, en principio, irrecurrible auténomamente, “que se
notificara al instructor, al denunciante y en su caso a los interesados” (art. 13.2 RPS) con
objeto que puedan ejercitar su derecho de recusacién®.

Hasta hace pocas fechas, sin embargo, la iniciacién era un tramite muy sencillo, pues se
limitaba a la incoacién del procedimiento sancionador. En la actualidad, tanto el RPS
como algunos reglamentos autonémicos han establecido unos requisitos tasados, unifi-
cando el acuerdo de iniciaciéon con el siguiente tramite, el pliego de cargos, que regula-
ba la antigua LPA de 1958 y que mantienen gran parte de legislacion sectorial. El obje-
tivo es la simplificacién de los documentos acusatorios y por tanto del procedimiento en
general. De ese modo, en estos casos, el contenido del acuerdo de iniciacién contendra:
a) determinacion de la persona o personas presuntamente responsables; b) los hechos
que sucintamente motivan la incoacién; c) la calificaciéon juridica de los mismos; d) las
sanciones que pudieran corresponder; e) la determinacién del instructor y, en su caso,
secretario; f) el 6rgano competente para resolver; g) las medidas provisionales, en su
caso, y h) la indicaciéon del derecho a formular alegaciones.

2. La instruccion. El desarrollo del procedimiento sancionador

El instructor, como su propio nombre indica, instruye el expediente mediante la practi-
ca de pruebas y actuaciones tendentes al esclarecimiento de los hechos y las responsabi-
lidades susceptibles de sancién. Para ello, en primer lugar, y en los supuestos en que se
mantenga, se formulard un pliego de cargos, manifestacién del principio acusatorio, en
donde se expondran “los hechos imputados, con expresién en su caso, de la falta pre-
suntamente cometida, y de las sanciones que puedan ser de aplicaciéon” (asi reglamentos
catalan, asturiano y extremefio). A continuacion le serd notificado al inculpado para que
formule sus descargos, es decir, las alegaciones que considere convenientes a su defensa
pudiendo solicitar la practica de las pruebas que crea necesarias (art. 17 RPS) todo ello
presidido por el principio antiformalista.

Tras la observancia de este tramite se abre el periodo probatorio en donde el instructor “podra
practicar aquellas ‘que estime pertinentes’ asi como las propuestas por los interesados
que no sean ‘improcedentes’, de acuerdo con el art. 137.4 Ley 30/1992”; pertinencia y
relevancia para determinar las responsabilidades susceptibles de sanciéon son los concep-
tos que obligan, segin la jurisprudencia, a practicar determinadas pruebas; no debiendo
entenderse subsanadas ni sustituirse por el mero ejercicio de un recurso jerarquico, tal y
como veremos posteriormente. Es necesario sefialar aqui que el acuerdo de inadmision

28) Son de aplicacion aqui las causas de abstencion y recusacion reguladas en los articulos 28 y 29 LRJ-PAC como mani-
estacion de una mas amplia garantia de imparcialidad en la actuacion administrativa (art. 103 CE). Por su parte, el TC ha
negado que esa regulacion forme parte del “derecho al juez predeterminado por la ley” previsto en el art. 24.2 CE (STC
22/1990, de 15 de febrero) y por tanto nos encontramos ante una cuestiéon de mera legalidad ordinaria que puede, eso
si, acarrear la nulidad de la sancion e incurrir en arbitrariedad proscrita por el art. 9.3 CE. Sobre la importancia del pro-
cedimiento, véase R. ENTRENA, Curso de Derecho Administrativo, Vol. I, Tecnos, 13* ed. 1999, pags. 238 y ss.
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de prueba o la negativa a practicarlas es un acto tramite cuali-
ficado susceptible de provocar indefension y, por tanto, recu-
rrible auténomamente (art. 107.1 LRJ-PAC).

Tras los descargos del inculpado y practicadas las pruebas, el
Instructor elaborara la propuesta de resolucion en donde formulard
una exposicién de los hechos (necesariamente congruente
con la realizada en el pliego de cargos) una valoracién y cali-
ficacién juridica de los mismos proponiendo la resoluciéon que
estime pertinente.

La propuesta de resolucién se notificard a los interesados para
que aleguen lo que crean conveniente en su defensa. Junto a
este tramite de audiencia se produce la vista del expediente debiéndose
adjuntar “una relacién de los documentos obrantes en el pro-
cedimiento a fin que los interesados puedan obtener las copias
que estimen convenientes” (art. 19.1 RPS). Al respecto es
necesario sefialar, como ya hemos dicho, que esta contestacién
a la propuesta de resoluciéon unicamente goza de verdadero
sentido, cuando se da traslado del expediente completo al
inculpado, sin que el instructor pueda guardarse para si prue-
bas o datos secretos, pues ésa seria una pobre y triste concep-
cion de los derechos de defensa.

Tras este nuevo debate, el expediente se eleva a resolucion del
o6rgano a quien corresponda la decisioén (art. 20 RPS), debien-
do resolver todos los extremos planteados en el mismo.
Ademas y segun el principio de congruencia, no podran acep-
tarse hechos distintos de los que sirvieron de base a la pro-
puesta de resolucién permitiéndose, no obstante, una distinta
valoracién juridica, siempre y cuando se otorgue, previamen-
te, un nuevo tramite de audiencia (art.138.2 LRJ-PAC).

3. La resolucion

La forma normal de terminacién del procedimiento adminis-
trativo sancionador es la resolucién, acto definitivo donde se
decide la existencia o no de responsabilidad y la consiguiente
imposicién, en su caso, de la correspondiente sancion. La
misma sera motivada y resolvera todas las cuestiones plantea-
das en el expediente (art. 138 LRJ-PAC) incluyendo ademas,
los recursos que contra la misma procedan, érgano adminis-
trativo o judicial ante el que hubiera de presentarse y plazos
para interponerlos (art. 89.3 LRJ-PAC). Asimismo deberd
incluirse la valoracion de las pruebas practicadas y especial-

LA RESOLUCION NO ES
LA UNICA FORMA
DE TERMINACION
DEL PROCEDIMIENTO
SANCIONADOR. LA LEY
PREVE, ASIMISMO, LA
CADUCIDAD, DEBIENDOSE
ARCHIVAR LAS ACTUACIONES
E INICIAR DE NUEVO EL
PROCEDIMIENTO, SIEMPRE
QUE LA INFRACCION
PERSEGUIDA NO HAYA
PRESCRITO
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mente de aquellas que constituyan los fundamentos basicos de la decisién, fijard los
hechos y, en su caso, la persona o personas responsables, la infraccién o infracciones
cometidas y la sancién o sanciones que se imponen (o bien la declaracién de no exis-
tencia de infraccién o responsabilidad) (art. 20.4 RPS), no olvidando que la sancién es
ejecutiva tinicamente cuando ha ganado firmeza en via administrativa (art. 138.3 LRJ-
PAC; STC 66/1984, de 6 de junio) y sea el juez el que decida sobre la suspensién.

Por otro lado, una forma anormal de finalizacién del procedimiento es la caducidad. La
nueva regulacion incluida en la Ley 4/1999, de 13 de enero, de reforma de la Ley
30/1992, establece que una vez transcurridos los plazos para la sustanciacion del proce-
dimiento administrativo (si no se dice nada, el plazo es de 6 meses, art. 20.6 RPS, plazo
que se computa de fecha a fecha, de acuerdo con el art. 48.2 LRJ-PAC, empezindose a
contar desde el dia que se inici6, art. 20.6 RPS) caduca, debiendo archivarse las actua-
ciones e iniciar de nuevo el procedimiento siempre y cuando la infracciéon perseguida no
haya prescrito. Asimismo, se prevé la posibilidad de interrumpir ese plazo cuando el
mismo se haya paralizado por causa imputable al interesado’.

4. El denominado procedimiento abreviado

Los articulos 23 y 24 RPS recogen el procedimiento simplificado “en el supuesto de que
el érgano competente para iniciar el procedimiento considere que existen elementos de
juicio suficientes para calificar la infraccion como leve”.

Este procedimiento se caracteriza por la concentraciéon de tramites y unos plazos mas
COrtos para su tramitacion.

El reglamento catalan (aprobado por Decreto 278/1993, de 9 de noviembre) puede pro-
vocar algin problema de interpretacion pues en su articulo 18 recoge un procedimien-
to abreviado que debe seguirse para “infracciones que deban calificarse como leves o
cuando les corresponda sancién pecuniaria inferior a 100.000 pesetas”. Debe advertirse
que es posible que existan infracciones leves que les corresponda sanciones superiores a
100.000 pesetas y existir infracciones no leves a las que corresponda una multa pecu-
niaria de menos de 100.000 pesetas. ;Es aplicable en estos supuestos el procedimiento
simplificado? A mi entender la respuesta debe ser afirmativa ya que ambos requisitos no
se establecen acumulativamente, sino de forma disyuntiva, como indica la utilizaciéon de
la conjuncién “o”"’.

(9) Al respecto véase AGUADO, V., Prescripcion y caducidad en el ¢jercicio de potestades administrativas, Marcial Pons, Barcelona, 1999.

(10) Al respecto, AGUADO, V., TRAYTER, J.M., Derecho Administrativo.. ., op. cit., pags. 158 y ss.
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III. ALGUNOS ASPECTOS QUE DERIVAN DE LA APLICACION DE LOS DERECHOS
DEL ARTICULO 24 DE LA CE A LOS PROCEDIMIENTOS SANCIONADORES:
SU INCORPORACION A LA LEY 30/1992

1. Introduccion

El articulo 24 de la Constitucién ha sido, sin duda, el mas invocado ante los tribunales.
En ¢él, como es sabido, se distinguen dos grandes apartados. El primero contempla el
derecho a la tutela judicial efectiva de jueces y tribunales proscribiendo la indefensién.
Su plasmacion se concreta en “el derecho (subjetivo y fundamental) al contraste judicial
de los derechos o intereses legitimos invocados”'" y despliega su virtualidad, segin la
mejor doctrina, en tres momentos diferentes'’: el primero es el derecho de acceso a la
jurisdiccion, que impone la revision judicial de todo acto administrativo sancionador'.
El segundo es el derecho a un proceso debido en el que se observen determinadas garan-
tias, cuestiéon intimamente relacionada, tal como veremos, con el apartado 2 de la citada
disposicion. Se vulnera este derecho cuando el incumplimiento de un determinado tra-
mite provoca indefensién. Por Gltimo, el apartado 1 del articulo 24 irradia su fuerza
sobre la sentencia dictada, obligando y otorgando el derecho a su ejecucion.

Por otro lado, el parrafo 2 del mismo precepto consagra una serie de principios, dere-
chos y garantias que deben respetarse en el desarrollo del proceso.

2. Su incorporacion a los procedimientos administrativos sancionadores

En los inicios de la andadura constitucional, la constante referencia que el articulo 24
hacia a “jueces y tribunales”, “proceso”, “proceso ptblico” y “Juez ordinario” otorgaba
solidos argumentos para sostener la inaplicacién del mismo en las actuaciones no desa-
rrolladas ante los Tribunales de Justicia.

Sin embargo, el Tribunal Constitucional, separandose de la interpretacion efectuada por
otros Altos Tribunales estatales y en la linea propuesta por el TEDH' no dudé en aplicar,
mediante una interpretacion finalista, “los principios esenciales reflejados en el articulo
24 de la CE en materia de procedimiento (...) a la actividad sancionadora de la
Administracién, en la medida necesaria para preservar los valores esenciales que se
encuentran en la base del precepto y la seguridad juridica que garantiza el articulo 9 de
la Constitucién (...)" (STC 18/1981, de 8 de junio, funcionarios de Correos de la CSUT
de Barcelona) .

(11) En palabras de BERMEJO VERA, La tutela judicial del administrado, REDA, ntim. 35, pag. 569.

(12) Siguiendo el clarificador esquema propuesto por GONZALEZ PEREZ, J., El derecho a la tutela jurisdiccional, Civitas, Madrid,
1989, pags. 43 a 45, tomando como punto de partida el FJ 2° de la STC 26/1983, de 13 de abril.

(13) Proscribiendo no sélo la interdiccién pura y simple de revisar un acto administrativo sino, incluso, cualquier medi-
da que obstaculice o dificulte el acceso de los ciudadanos a la justicia. Sobre el tema ver, GARCIA DE ENTERRIA, La
Constitucion como norma juridica, op. cit., pag. 75: BERMEJO VERA, La tutela.. ., op. cit., pags. 666 y ss.

(14) Asi en sus origenes véase MARTIN RETORTILLO, L., Bajo el signo de la Constitucién IEAL, Madrid, 1983, pags. 17 y ss.

(15) Al respecto véase nota BERMEJO VERA, La tutela.. ., op. cit., pags. 168 y ss.
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En esa resolucion se declaran inconstitucionales las sanciones decretadas por el Gobierno
Civil de Barcelona a unos funcionarios del Servicio de Correos que ocupaban un cargo
de representacion sindical, sanciones que se impusieron “sin seguir procedimiento algu-
no y sin observar siquiera el elemental tramite de audiencia”. Esa solucién, “dada en tér-
minos constitucionales y no de legalidad ordinaria” era derivaciéon logica de la equipa-
racion con matices entre Derecho penal y Derecho administrativo sancionador. En
consecuencia, “se trasladan (...) no soélo los principios penales sino también los refe-
rentes al proceso penal, y en concreto los enunciados como basicos en el articulo 24 de
la Constitucién (...)".

Ahora bien, una vez hecha esa declaracién general, que no implica “la plena aplicaciéon
inmediata y total de ese precepto al procedimiento sancionador”, el TC ha ido especifican-
do de forma un tanto imprecisa qué derechos deben respetarse y cudles no. Respecto a los
primeros, el TC ha estimado incardinables los referentes a “los derechos de defensa” (sin
especificar qué entiende por ellos) ', la presuncion de inocencia y a la actividad probatoria’/,
incluyendo también el derecho “a que el presunto inculpado tenga oportunidad de aportar
y proponer las pruebas que estime pertinentes y alegar lo que a su derecho convenga”'.

Posteriormente el legislador ha incorporado esa doctrina en la Ley 30/1992, en donde
bajo el titulo “principios del procedimiento sancionador” se recogen muchos de los
incorporados por el TC.

En las siguientes paginas examinaremos cual es la vigencia y aplicacion de algunos de
ellos.

Es importante destacar aqui, por tltimo, que no cualquier incorreccion en la instruccion
de los procedimientos sancionadores va a provocar la vulneracién del articulo 24 CE, y
en consecuencia la anulacién final de la sancién [art. 62.1°.a) y ¢) de laL 30/1992]. Esa
concepcién del procedimiento no resultaria de recibo. Al respecto, el Tribunal
Constitucional considera que unicamente la inobservancia de algin tramite procedi-
mental trascendente durante la sustanciacion del procedimiento puede conllevar la vul-
neracion de alguno de los derechos recogidos en el art. 24 CE. La clave estara en com-
probar si ha existido o no indefension, circunstancia que deberd ser demostrada por
quien la alega, es decir, el expedientado sometido a un procedimiento sancionador'’.

(16) Asi STC 73/1985, de 14 de junio.
(17) STC 76/1990, de 26 de abril.
(18) STC 125/1983, de 26 de diciembre.

(19) La doctrina sobre el tema viene reflejada en la STC 98/1987, de 10 de junio, que dice: “Es obligado, por otro lado,
para valorar el supuesto enjuiciado, recordar la doctrina reiterada de este Tribunal, que entiende por indefensién una limi-
tacion de los medios de defensa producida por una indebida actuaciéon de los érganos judiciales (STC 64/1986, de 21 de
mayo), sin que coincida necesariamente, pese a lo anterior, una indefensién relevante constitucionalmente con un con-
cepto de la misma meramente juridico-procesal (STC 70/1984, de 11 de junio), asi como tampoco se produce por cual-
quier infraccion de las reglas procesales (STC 48/1986, de 23 de abril), consistiendo, en esencia, en el impedimento del
derecho a alegar y demostrar en el proceso los propios derechos, en la privacion de la potestad de alegar y, en su caso, de
justificar sus derechos e intereses por la parte, para que le sean reconocidos. O para replicar dialécticamente las posicio-
nes contrarias (STC 89/1986, de 1 de julio).
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3. Alcance y contenido de algunos derechos: Derecho de asistencia de letrado,
derecho a un procedimiento piblico, derecho a conocer de la acusacion
formulada, derecho de audiencia al interesado, derecho al juez imparcial
predeterminado por la ley

Segtn reiterada doctrina del TC, el derecho de asistencia de letrado,
“debe ser permitida en forma y grado estimables como pro-
porcionados a la falta, a la sancién y al procedimiento™”.

De ese modo, “la interpretacion finalista de los principios esen-
ciales reflejados en el articulo 24 de la CE en materia de proce-
dimiento (...) garantiza (en el procedimiento sancionador) la
posibilidad de asesorarse durante la tramitacién del mismo (...)
por letrado-defensor designado por el recurrente (...) lo cual le
permite redactar el pliego de descargos y proponer las pruebas
pertinentes para su defensa” pero no exige la presencia personal
del Letrado en todos los tramites’' previsién a nuestro juicio
correcta, pues tampoco es preceptiva ni en el procedimiento
administrativo ni en todos los procesos penales™.

Asimismo, el TC ha destacado de forma ltcida, la no obligato-
riedad de la asistencia juridica gratuita en estos procedimien-
tos “pues tal derecho, como resulta del articulo 6.1 de la
CEDH, solo existe claramente en los procesos penales y ade-
mas, no en todos los casos, sino cuando los intereses de la jus-
ticia lo requieran”.

En definitiva, inicamente cuando se impida al expedientado la
posibilidad de asesorarse durante la tramitacion del expedien-
te en el sentido expuesto, se la causa indefension y se vulne-
ran los postulados del articulo 24 CE.

En lo referente al cardcter publico del proceso, derecho que histori-
camente se justifica, de un lado, como una garantia para los
ciudadanos contra la posible arbitrariedad judicial y, de otro,
en el fortalecimiento de la confianza del pueblo en sus tribu-
nales, en tanto que instrumento de control popular sobre la
justicia”, podemos constatar su tenue aplicacion a lo largo del

(20) STC 74/1985, de 18 de junio; STC 2/87, de 21 de enero.

El procedimiento administrativo sancionador

EL PROCEDIMIENTO
ABREVIADO, QUE SE
CARACTERIZA POR
LA CONCENTRACION DE
TRAMITES Y POR UNOS
PLAZOS MAS CORTOS
PARA SU TRAMITACION,
PUEDE APLICARSE
CUANDO EL ORGANO
COMPETENTE CONSIDERE
QUE EXISTEN ELEMENTOS
DE JUICIO SUFICIENTES
PARA CALIFICAR LA
INFRACCION COMO LEVE

(21) STC 74/1985, de 18 de junio. La sentencia esta haciendo referencia a un procedimiento disciplinario de caracter
penitenciario. En esos términos STC 39/1997, de 27 de febrero. En la doctrina constitucional se aflade ademads: a) Que
no se vulnera el art. 24 porque la Administracién en los procedimientos sancionadores no comunique a los interesados la
necesidad de abogado; b) Que no exista derecho a la asistencia juridica gratuita; ¢) Que tampoco se pueda alegar inde-

fension si en su dia no se solicité la presencia de abogado.
(22) Si bien es potestativa de acuerdo con el articulo 32 de la LRJ-PAC (art. 24 LPA).

(23) GARBERI LLOBREGAT, La aplicacién. . ., op. cit., pags. 183-184.
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procedimiento sancionador. Esa afirmacién es fruto de la doctrina dictada por nuestro
mas Alto Tribunal segin la que “no sélo el articulo 24.2 de la CE no es aplicable en su
integridad a los procedimientos administrativos sancionadores ni puede decirse que
necesariamente, desde la perspectiva constitucional, tengan €stos que ser publicos, sino
que también la regla del caracter ptblico del proceso, incluso cuando es judicial, puede
sufrir excepciones, como establece nuestra legislacion y admite el articulo 6.1 del
Convenio de Roma”**.

El primero de los llamados derechos de defensa es, obviamente, el conocer de la acusacion for-
mulada®®. Mal puede uno defenderse si no estd informado perfectamente, con claridad y
rigor, de los hechos considerables punibles, su participacién en los mismos, las normas
infringidas y las sanciones que pueden serle de aplicacion. Resulta facilmente constata-
ble la importancia y trascendencia de este derecho. Sin €l todos los demas carecen de sen-
tido. La defensa se convierte en una pura pantomima sin eficacia alguna y sin ningtn
rigor. El procedimiento y sus concretas garantias posteriores en el tiempo se derrumba-
ran cual castillo de naipes por una falta de consistencia en la base, en los cimientos sobre
los que se sustentan derechos tan importantes como el de audiencia que se covertira en
una formal e inutil posibilidad de alegar no se sabe qué, de rebatir algo que se ignora o
de lo que no se tiene pleno conocimiento, situando al “acusado” en la mas pura e impo-
tente indefension™.

En esa linea, el TC ha afirmado que “el derecho a ser informado de la acusacién” como
principio establecido en el articulo 24 de la Constitucién, no es exclusivo del orden
penal, sino que tiene su vigencia frente a todas las instancias publicas represivas”’.

La Ley 30/1992 por su parte, ha incorporado esas exigencias como “principios del pro-
cedimiento sancionador” reconociendo como derecho del presunto responsable a ser
notificado de los hechos que se le imputen, de las infracciones que tales hechos pueden
constituir y de las sanciones que, en su caso se les pudiera imponer (...)".

En los procedimientos administrativos sancionadores ese derecho se hacia realidad en
dos momentos distintos: Al formularse el pliego de cargos y al redactar la propuesta de

(24) STC 192/1987, de 2 de diciembre. En parecidos términos SSTC 2/1987, de 21 de enero y 190/1987, de 1 de
diciembre.

(25) La STC 44/1983, de 24 de mayo, dice: “El derecho a ser informado de la acusacién es el primer elemento del dere-
cho de defensa que condiciona a todos los demas, pues mal puede defenderse de algo el que no sabe de qué hechos se le
acusa en concreto”.

Del mismo modo la STC 141/1986, de 12 de noviembre, afirma que su funcién esencial radica en impedir un proceso
penal inquisitivo, que si bien pudo existir en otras fases de la historia, se compadece muy mal con la dignidad del hom-
bre y por ello con un sistema de derechos fundamentales y de libertades publicas. En su forma mads aguda y radical, trata
de impedir la situacién del hombre que se sabe sometido a un proceso pero ignora de qué le acusa. Es también un dere-
cho de cardcter instrumental respecto del fundamental derecho a la defensa.

(26) El derecho a conocer de la acusacién formulada es, ademds, el que hace posible la contradiccién, sin la cual “no
puede decirse siquiera que exista un verdadero procedimiento en sentido juridico”. CAZORLA PRIETO, L.M* y ARNAL-
DO ALCUBILLA, E., Temas de Derecho constitucional y Derecho administrativo, Marcial Pons, Madrid, 1988, pag. 854.

(27) STC 31/1986, de 20 de febrero.
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resolucion’®. Sorprendentemente sin embargo, alguna normativa (por ejemplo, el RPS)
ha suprimido el pliego de cargos como documento auténomo e incluye la materializa-
cién de ese derecho en el documento de incoacion del expediente administrativo debien-
do contener igualmente los hechos que motivan la incoacién del procedimiento (esto es,
los cargos) “su posible calificacién y las sanciones que pudieran corresponder, sin per-
juicio de lo que resulta de la instrucciéon” [art. 13.1.b) RPS].

Llegados a este punto debemos preguntarnos ;cuando se infringe el derecho a conocer
de la acusacién formulada?, ;cudndo se vulneran los arts. 24 CE'y 135 LRJPAC?, ;qué con-
secuencias comporta respecto al acto definitivo o resolutorio que concluye el expedien-
te?

El concepto que debemos tener siempre presente, es el de la existencia o no de indefen-
sién pues solo en este caso (cuando se causa indefensién) se vulnera sobre el derecho
fundamental protegido®.

Al respecto, supondria igualmente una clara vulneraciéon del derecho a ser informado de
la acusacién el cambio sustancial de calificacion juridica (asi STC 29/1989, de 6 de
tebrero®) o la ampliacién de la acusacion a nuevos hechos punibles’! en una fase proce-

(28) La jurisprudencia tiene declarado que la Administracién, en el pliego de cargos, debe fijar de modo “estricto y cate-
gorico su posicion acusatoria frente a los autores de infracciones sancionables (SSTS de 12 de junio de 1961, 21 de octu-
bre de 1960 y 9 de junio de 1959). En este sentido, su finalidad es que a los efectos de defensa del expedientado éste
conozca los hechos que se le imputan (STS de 9 de junio de 1979).

EITC en Sentencia 192/1987, de 2 de diciembre, afirma: “El derecho a ser informado de la acusacién se cumple con el
traslado del pliego de cargos a través del cual el sometido al expediente disciplinario tiene conocimiento de los hechos
que se le imputan y de la calificacién juridica que éstos merecen para la Administracion, sin que el conocimiento de la
denuncia constituya una exigencia constitucional”.

(29) La STC 8/1982, de 4 de marzo, ya afirmé que el concepto de indefension cuando por decisiones del 6rgano judi-
cial (o del instructor del expediente, en nuestro caso) se produzca una disminucién indebida de las posibilidades legales
de defensa.

(30) Tal y como sefiala la STC 29/1989, de 6 de febrero, “Chocolate Elgorriaga”. En la citada resolucién se declar6 con-
trario al articulo 24 el acuerdo del Consejo de Ministros por no haber comunicado al recurrente la propuesta de resolu-
cion en la que se incrementaba la sancién inicialmente propuesta de manera sustancial (pasaba de 40.000 pesetas a 50
millones) al aplicarse la agravante de reincidencia. En el FJ 2° del fallo puede leerse: “En efecto, esa falta de comunicacién
de la segunda y tltima propuesta de resolucion del expediente resulta de las actuaciones, como admiten todas las partes
(...) ello constituye sin duda una violacién del Derecho constitucional del expedientado a su defensa en el seno del
Procedimiento administrativo sancionador e, incluso, més en concreto, como senala el Ministerio fiscal, del derecho del
interesado a ser informado de la acusacion formulada contra él, reconocido en el articulo 24.2 de la Constitucién. Es doc-
trina reiterada de este Tribunal que las garantias que este precepto constitucional impone por relacién directa al proceso
penal son igualmente aplicables al procedimiento administrativo sancionador, en tanto que manifestacién del ius puniendi
del Estado, y en la medida en que sean compatibles con la naturaleza de este tipo de procedimiento. Sin ningin género
de dudas, el derecho a conocer la propuesta de resolucién de un expediente sancionador, claramente estipulado en las
normas del procedimiento administrativo, forma parte de las garantias que establece el articulo 24.2 de la Constitucién,
pues sin €l no hay posibilidades reales de defensa en el ambito del procedimiento.

Estas garantias han sido conculcadas por la Administracién en el presente caso. A ello no puede oponerse la actitud pasi-
va o pretendidamente negligente, a juicio del Abogado del Estado, de la entidad sancionada en anteriores fases del proce-
dimiento, puesto que esta circunstancia no dispensaba a la Administracién de su obligaciéon de comunicar a la misma la
propuesta Enal de resolucién, a fin de que pudiera formular alegaciones en su defensa. Menos aun cabe oponer que, cono-
ciendo la recurrente la infraccién que se le imputaba, carecia de trascendencia constitucional que no se le diera audien-
cia sobre un ‘elemento secundario de la infraccién’ al decir del Abogado del Estado, como era la agravante de reinciden-
cia. Ni el referido elemento era secundario, pues determiné una modificacién de la propuesta inicial de resolucién que
incrementaba extraordinariamente la cuantia de la sancion, ni, aunque lo hubiera sido, podria quedar al margen de las
garantias constitucionales, ya que, en todo caso, modificaba la calificacion de la falta y la consecuencia punitiva, elemen-
tos estos indispensables de toda acusacion sobre los que debe versar el ejercicio del derecho a defensa”.

(31) Asi, la STS de 8 de noviembre de 1990 (Ar. 8819) considera que produce indefension y viola el principio acusatorio la
imposicién de una sancién por causas distintas de las que aparecen en el pliego de cargos y en la propuesta de resolucién.
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dimental donde al sujeto pasivo de aquélla no le quedara la oportunidad de ejercitar una
defensa tendente a la exculpacién de los nuevos hechos o la nueva calificacion realizada
por la autoridad sancionadora, no subsanandose dichas exigencias por haberse podido
dilucidar la cuestion en sede jurisdiccional®’, pues ésa seria una pobre y triste concep-
cién de los derechos de defensa. En caso de estimarse vulnerado ese derecho fundamen-
tal, deben retrotraerse las actuaciones al momento en que se produce el menoscabo y
falta de comunicacién de la acusacion® careciendo de importancia el que, con posterio-
ridad, se haya solventado ese desconocimiento.

Por ello, el Tribunal Supremo ha reconocido finalmente que la vulneracién de los medios
de notificacion previstos en la LRJ-PAC (art. 58) cuando se comunica el pliego de cargos
o la propuesta de resolucion, vulnera el articulo 24.1 (prohibicién de indefension) y
24.2 (derechos de defensa y derecho a ser informado de la acusacién formulada™) cir-
cunstancia que comporta la nulidad de pleno derecho de la sancién impuesta “al lesio-
nar el contenido esencial de un derecho susceptible de amparo constitucional, art.
62.1.a) de laLey 30/1992".

Una vez conocidos cudles son los cargos que se imputan al expedientado, debera serle
concedido el derecho de audiencia pues “nadie puede ser condenado sin ser oido” principio
de ética juridica y axioma que alcanza a todas las esferas del ordenamiento por el fondo
de ecuanimidad y justicia que encierra®®, constituyendo en todos los paises de nuestro

(32) STS de 31 de mayo de 1982 (Ar. 8146). En parecidos términos GONZALEZ PEREZ, El derecho a la tutela. .., op. cit., pag.
174; BERMEJO VERA, La tutela. .., op.cit., pag. 572.

(33) Asi la STC 29/1989, de 6 de febrero, ya citada, en su FJ 7° afirma: “La constatacién de esta tltima infraccién cons-
titucional comporta la anulacién de la sancién impuesta y la retroaccion de las actuaciones administrativas al momento
inmediatamente posterior a la definitiva propuesta de resolucion a fin de que pueda ejercerse el derecho a la audiencia y
a la defensa de la recurrente, en la forma prevista por la Ley”.

(34) STS de 10 de enero de 1997 (Ar. 365) En concreto dice: “(...) La practica de las notificaciones derivadas del proce-
dimiento sancionador en lugar improcedente, sin que se acredite que el interesado las ha recibido, le colocan en una situa-
ci6én de indefensién material, ya que no ha podido utilizar su derecho a defenderse de los cargos que se le imputaban en
el seflalado procedimiento, lo que comporta que debamos declarar que las sanciones impuestas al recurrente por el acuer-
do del Consejo de Ministros de 22 de diciembre de 1993 lo han sido con infraccién del derecho a la defensa que le con-
cede el articulo 24.1 de la Constituciéon (que a este respecto engloba en su aplicacién las invocadas infracciones del
articulo 24.2 de la Norma Fundamental haciendo innecesario decidir sobre ellas). En consecuencia, las expresadas san-
ciones son nulas de pleno derecho, ya que lesionan el contenido esencial de un derecho susceptible de amparo constitu-
cional [articulo 62.1.a) de la citada Ley 30/1992]".

(35) En lo referente al concepto, contenido, proteccién y consecuencias de la vigencia de ese tramite en los procedi-
mientos administrativos la STS de 27 de marzo de 1984 (Ar. 2534) dice: “se trata de un tramite que ha sido considerado
de observancia obligatoria —S. de 13 de mayo de 1948, de extraordinaria importancia —S. de 4 de marzo de 1947—, nece-
sario —S. de 25 de abril de 1950—, mas que cualificado —S. de 29 de marzo de 1943—, cardinal —S. de 2 de marzo de 1981—
sustancial —S. de 11 de julio de 1982—, fundamental, —S. de 12 de febrero de 1951—, capital =S. de 13 de enero de 1905—,
esencial —S. de 7 de marzo de 1950—,esencialisimo —S. de 27 de mayo de 1935—, sagrado —S. de 15 de junio de 1925—
es un tramite del que se puede decir todo esto porque obedece a un ‘eterno principio de justicia’, que exige que nadie sea
condenado sin ser oido —S. de 15 de noviembre de 1934—, lo que justifica que el principio se aplique en todas las juris-
dicciones (SS. de 20 de mayo de 1903, 23 de abril de 1932, 28 de junio de 1933, 5 de febrero de 1947) y que haya for-
mado parte de nuestro Derecho histérico [Leyes 6* y 8%, Titulo 5, Libro III de la Novisima Recopilacién, llegando a alcan-
zar rango constitucional en nuestra Ley Fundamental de 27 de diciembre de 1978 (art. 24.1)].
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entorno el ntcleo esencial de los derechos de defensa en el
procedimiento administrativo®®

La posibilidad de que los interesados critiquen el material
obrante en el expediente y el resultado de las pruebas practi-
cadas, alegando y prestando cuantos documentos estimen per-
tinentes para la defensa de sus derechos e intereses legitimos,
se encuentra positivizado, para los procedimientos adminis-
trativos en general, en el articulo 84 LRJ-PACY, cuyas previ-

siones han sido elevadas a rango constitucional en virtud del EN LA LINEA PROPUESTA

articulo 105 CE. POR EL TEDH Y,
SEPARANDOSE DE

En lo referente a los procedimientos sancionadores, la protec- LA JURISPRUDENCIA DE

cion de ese der.ech'o se haya reforzada} ’de forma importante. El LOS ALTOS TRIBUNALES
Tribunal Constitucional ya tuvo ocasién de declarar contrario

al articulo 24 CE “la imposicién de una sancion administrati- E§TATAI'ES’ EL TC NO
va sin observar procedimiento alguno y, por tanto, sin posibi- DUDO EN APLICAR, MEDIANTE

lidad de defensa previa a la toma de decision, sin tener opor- UNA INTERPRETACION
tunidad de hacerse oir, con la consiguiente carga de recurrir FINALISTA, LOS PRINCIPI0S
para evitar que tal acto se consolide y adquiera firmeza” son CONSTITUCIONALES
las llamadas sanciones de plano (STC 8/1981, de 8 de junio) EN MATERIA DE

concretando posteriormente que si la sancién se impone antes
de la finalizacién de la instruccion, y con ello, a la de la pro- PROCEDIMIENTO A LA
puesta de resolucién del instructor y a la de diversos escritos ACTIVIDAD SANCIONADORA
de defensa vulnera el derecho de defensa, al generar “una DE LA ADMINISTRACION
indefensién en el procedimiento administrativo (...) que no

es subsanable en el ulterior proceso judicial” (SSTS 160/1994

y 120/1996, de 8 de julio).

Esa circunstancia nos indica que en este tipo de procedimien-
tos las garantias y sistemas de proteccion se encuentran refor-
zados por la indubitada aplicacién del articulo 24, su conside-
racion de derecho fundamental y la consiguiente posibilidad
de recurrir en Amparo ante su presunta o supuesta violacion.

(36) Esa circunstancia (el respeto a la audiencia del inculpado en todos los paises miembros de la Comunidad Europea)
ha hecho que, ante la ausencia de texto administrativo que lo contemplase, haya sido mediante la técnica de los principios
generales del derecho que se ha incorporado a los procedimientos administrativos de sancion. (TJCE Transocean Marine
Point de 23 de octubre de 1974, Caso 17/74, Col. 1974). En la pag. 1089, el Abogado General Warner hace las siguien-
tes consideraciones: “la regla audi alteram partem es varias veces centenaria en Derecho inglés; estd fuertemente establecida y
es de aplicacion diaria. Es considerada como una regla de justicia natural, una frase de estilo algo florido y a veces criti-
cada referente a un concepto parecido a lo que se le denomina mas humildemente en los paises de lengua francesa los
principios generales del Derecho”. La regla existe también en el Derecho escocés, en el Derecho danés y en el Derecho
irlandés. En cuanto al Derecho francés, parece que el principio es bastante reciente. TRAYTER JIMENEZ, J.M., La defensa de las
empresas frente a las sanciones de la Administracion europea, Bosch, Barcelona, 1988, pag. 26, nota 31 y bibliografia allf citada.

(37) Sobre el tema ver SERRANO GUIRARDO, “El trdmite de audiencia en el procedimiento administrativo”, RAP, nim.
44, pags. 129-190; GONZALEZ PEREZ, J., Comentarios a la LPA, DA, nims. 62-63, pags. 26 y ss.; GONZALEZ BERENGUER El
pamculur y ¢l expediente administrativo segtn ld Ley del Procedimiento, DA, nim. 28, pags. 23 y ss,; GARRIDO, F., “El principio audi alte-
ram partem en la vigente LRL”, REVL, ntim. 90, pags. 817-826, GARCIA DE ENTERRIA y PAREJO ALFONSO L., Lecciones de
Derecho Urbanistico, Civitas, Madrid 1981, pigs. 836 y ss.; SANCHEZ MORON, M., La participacién del ciudadano en la Administracién
piblica, Madrid, 1980, ROYO VILLANOVA S., El procedlmlen[o administrativo como garantia juridica. Rev. Est. Politicos, ntim. 48, 1949,
pags. 55 y ss.; MARTIN-RETORTILLO, L, Las sanciones. . ., op. cit., pags. 199 y ss.
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De ese modo, el articulo 135 LRJ-PAC establece “el derecho a formular alegaciones y uti-
lizar los medios de defensa procedentes™. Al respecto y como dijimos en el derecho san-
cionador el tramite de audiencia se ejerce en dos momentos distintos al contestar el plie-
go de cargos y al deducir alegaciones a la propuesta de resoluciéon, momento este ultimo
en que debe darse asimismo el tramite de vista del expediente para que, a la luz de lo
contenido en €l, se pueda ejercitar eficaz y correctamente el derecho de defensa.

Por consiguiente, puede producirse violacién del derecho a ser oido tanto si no se da al
expedientado la oportunidad de defenderse, como si ese tramite se produce en otro ins-
tante diferente, no pudiendo aceptarse como cauce adecuado para ejercitar el derecho de
referencia la interposicién del recurso administrativo pertinente, pues esa forma de
actuar serfa una lamentable concepcién de los derechos de defensa y vulneraria igual-
mente el articulo 24 de la Constitucion.

Por tultimo, el Tribunal Constitucional, en el ambito penal, ha exigido la necesaria sepa-
racion entre el juez instructor y sentenciador como una garantia del proceso derivada de
la aplicacién del juez imparcial predeterminado por la ley (art. 24.2; STC 145/1988, de 12 de
julio).

Sin embargo, el juez constitucional ha sido reacio a extender la garantia de imparciali-
dad al procedimiento administrativo sancionador hasta sus tltimas consecuencias (asi
STC 22/1990, de 15 de febrero®). En consecuencia, ha debido ser el legislador el que
por el articulo 134.2 LRJ-PAC, haya introducido esa exigencia, con el objetivo de que el
instructor no dependa jerarquicamente de la autoridad sancionadora pues en otro caso
—dice GARCIA DE ENTERRIA- “la separacién entre 6rganos carece de significado”.

4. El derecho a utilizar los medios de prueba pertinentes para su defensa

A) Contenido. El derecho al recurso

El Tribunal Constitucional tiene declarado en lo que afecta a la utilizacién de los distintos
medios de prueba, la relevancia constitucional (art. 24.2) del derecho que posee el expe-
dientado en un procedimiento sancionador, “a aportar y proponer las pruebas que estime
pertinentes® y relevantes*””, afirmaciones que han sido incorporadas a la legislacion posi-

(38) Criticado por SUAY RINCON, J., La discutible vigencia de los principios de imparcialidad y contradiccién en el procedimiento administra-
tivo sancionador” en RAP, 123, septiembre-diciembre de 1990, pags. 153 a 184; IZU BELLOSO, M.],, “Las garantfas del proce-
dimiento administrativo sancionador: reflexiones sobre los 6rganos instructores” en MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L.,
(Ed.): La proteccion juridica del ciudadano (Procedimiento administrativo y garantia jurisdiccional). Estudios en homenaje al profesor ]esus
Gonzalez Pérez, Civitas, Madrid, 1993, pag. 869-888; BANDRES SANCHEZ-CRUZAT, J.M., “Las garantias constitucionales
del Derecho administrativo sancionador" en Cuadernos de Derecho Judicial XII (Derecho admlmstranvo sancionador), 1993,

pags. 63-129.

(39) En concreto, la STC 125/1983, de 26 de diciembre, declara que la aplicacién del articulo 24.2 de la CE a los proce-
dimientos administrativos sancionadores supone “que el presunto inculpado tenga oportunidad de aportar y proponer las
pruebas que estime pertinentes”.

(40) ATC 294/1985, de 8 de mayo, entre otros muchos.
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tiva, por tanto el art. 135 de la Ley 30/1992, al reconocer el derecho del presunto res-
ponsable “a utilizar los medios de defensa admitidos por el ordenamiento” como por el
art. 137.4 que ordena al instructor la practica de oficio o la admisién a propuesta del
expedientado “de cuantas pruebas sean adecuadas para la determinacién de hechos y posi-
bles responsabilidades”. La negacién de ese derecho, si produce indefension, puede ser
recurrida automaticamente, de acuerdo con la STC 76/1990, de 26 de abril (que hace
derivar ese derecho del art. 24.2 CE)*' y el tenor literal del articulo 107.1 LRJ-PAC que
permite la interposicion del recurso administrativo (y posterior recurso contencioso) con-
tra los actos tramite cualificados esto es “aquellos que produzcan indefension”.

Examinaremos seguidamente, a la luz del art. 24 CE cuando un medio de prueba es con-
siderado pertinente para el esclarecimiento de los hechos y en consecuencia, su denega-
cion infringe lo dispuesto en el art. 24.2 CE.

B) La pertinencia y relevancia de la prueba

Aunque la jurisprudencia contencioso-administrativa no se ha mostrado muy rigurosa a
la hora de concretar cuando un medio probatorio es 0 no pertinente y relevante*’, el TC
ha seguido el criterio genérico de analizar su vinculacién con el objetivo del proceso*’

De ese modo, en los procedimientos sancionadores, deberan ser admitidas y practicadas
las pruebas adecuadas para determinar, comprobar y esclarecer los hechos que dieron
lugar a la incoacion del expediente y aquellas que resulten apropiadas para concretar la
responsabilidad susceptible de sancion**

Un segundo escollo se plantea principalmente con el sujeto encargado de valorar si la
prueba instada por el interesado retine o no las caracteristicas indicadas con anterioridad.

(41) Seglin la STC 76/1990, de 26 de abril (Ley 10/1985, de 26 de abril, de modificacién parcial de la Ley General
Tributaria): “[(...) sélo tiene relevancia constitucional por provocar indefensién la denegacién de pruebas que, siendo
solicitadas en el momento y la forma oportunas, no resultase razonable y privase al solicitante de hechos decisivos para
su pretension (...)]”. Ahora bien, s6lo sabremos si el acuerdo de denegacién de pruebas genera o no indefensién una vez
se haya impuesto la correspondiente sanciéon administrativa. Piénsese que si se deniega una prueba pertinente, pero el pro-
cedimiento acaba con la declaracién de no existencia de responsabilidad sancionadora, no cabra hablar estrictamente de
indefensién. Unicamente se podria dar en este caso una infraccion del derecho a la prueba pero no indefensién, si tal
derecho lo considerasemos auténomamente, como un derecho distinto, independiente del contemplado en el primer
apartado del art. 24 de la CE.

(42) Pues interpretando el articulo 88.1 LPA considera que retine esa cualidad el que recaiga sobre “hechos relevantes para
la decisién del asunto” (STS de 17 de marzo de 1964). Citada por GONZALEZ PEREZ, J., Comentarios. . . 0p. cit., pag. 657.
Asimismo ver, BASSOLS COMA, M., “Algunas consideraciones sobre el procedumento sancionador” , en DA, num.
68/1963, pags. 71 y ss.

(43) Al respecto, la STC 51/1985, de 10 de abril, declara que la pertenencia de las pruebas es la relacién que las mismas
guardan con lo que es objeto del juicio y con lo que constituye thema decidendi para el Tribunal y expresa la capacidad de
los medios utilizados para formar la definitiva conviccién del Tribunal.

En parecidos términos, SSTC 30/1986, de 20 de febrero, 50/1988, de 22 de marzo.

(44) Al respecto, la doctrina procesalista considera que los hechos objeto de prueba han de ser: a) Posibles. b) Verosimiles.
¢) Relevantes y pertinentes. d) No prohibidos por la ley. €) No exentos de prueba. Entre estos ultimos se encontrarian los

hechos admitidos por las partes y los hechos notorios a los que es de aplicacién el adagio notoria no egent probatione.

Por su parte, los articulos 37.1 y 38 del RDFCE utilizan igualmente los términos “pertinente” y “relevante” para describir
los medios de prueba y los hechos susceptibles de ser probados.
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Al respecto, el TC ha declarado, para la generalidad de procesos, que “la apreciacién de
la pertinencia de la prueba corresponde a los érganos del Poder Judicial ante los que se
solicita®® por lo que tnicamente se permite el control del TC cuando pudiendo producir
indefension, la denegacion de un medio de prueba carece de toda fundamentacion o la
motivacién del rechazo es arbitraria o irrazonable”*.

Esa doctrina, aplicada al procedimiento sancionador, produce dos consecuencias que
merecen ser comentadas. Por una parte, reitera las previsiones legales que trasladan al ins-
tructor del expediente la valoracién sobre si la prueba instada por el interesado es o no
pertinente, regulacién que coloca al érgano decisorio en la tesitura de sancionar al fun-
cionario en base a los hechos probados por el instructor; por otra, refuerza la necesidad
de motivar la denegacion de las pruebas propuestas por el expedientado pues la ausen-
cia o insuficiencia de ese requisito implica que la resolucién sancionadora no sélo caiga
en el dambito del articulo 63 LPA sino, ademads, infrinja el derecho fundamental recono-
cido en el articulo 24 CE con las consecuencias procesales que ello comporta®.

En tercer lugar y por ultimo, el TC tiene declarado igualmente que corresponde al recu-
rrente aportar los argumentos que acrediten la conexion y relevancia de las pruebas pro-
puestas con el objeto del procedimiento. De ese modo exige que el presunto perjudica-
do dé razones suficientes para “destruir” la decisiéon administrativa adoptada de no
concesion de pruebas* y demuestre que el rechazo de la prueba le ha causado indefen-
sion, es decir, que justifique hasta qué punto la resolucién “pudo acaso haber sido otra
si la prueba se hubiera admitido™* o “si admitida se hubiera practicado”*’. Sélo en estos
casos se podra considerar infringido el derecho a utilizar, en la sustanciacién del proce-
dimiento disciplinario, los medios de prueba pertinentes para la defensa.

(45) STC 147/1987, de 25 de septiembre.

(46) Entre otras muchas SSTC de 11 de mayo de 1983, 7 de mayo de 1984 y 19 de julio de 1985, y los Autos de 11 de
julio de 1984 y 16 de enero, 11 de julio y 2 de octubre de 1985.

(47) Pues posibilita el recurso por el procedimiento especial de proteccién de los derechos fundamentales y el amparo
constitucional.

(48) STC 2/1987, de 21de enero; STC 116/1983, de 7 de diciembre FJ 3% STC 30/1986, de 20 de febrero.

(49) STC 116/83, de 7 de diciembre; STC 147/1987, de 25 de septiembre; STC 40/1986, de 1 de abril; STC 97/1987,
de 10 de junio.

(50) STC 97/1987, de 10 de junio; STC 116/1983, de 7 de diciembre. Ambas abordan el problema de una prueba admi-
tida y posteriormente no practicada, cuestiéon que ocurre con frecuencia incluso ante los organos jurisdiccionales.
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I. PLANTEAMIENTO GENERAL: SOBRE LA IMPORTANCIA DE LA PRUEBA EN
EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

A nadie puede escapar la trascendencia de la prueba en el procedimiento administrativo
sancionador, pues a través de ella se determinan tanto los hechos que han acontecido
como la culpabilidad o la inocencia sobre los mismos. En especial, el tema de la atribu-
cién de valor probatorio a determinadas actuaciones de la Administracién (actas de ins-
peccién, denuncias, diligencias y otros documentos administrativos) ha sido una cues-
tion muy debatida en los tltimos afios por diversos autores y sobre la que han recaido
abundantes pronunciamientos de los tribunales contencioso-administrativos. El dificil
equilibrio entre las garantias de los ciudadanos y la necesidad de dotar de instrumentos
eficaces a la Administracién publica cobra una especial importancia con el tema de la
prueba en el ambito del Derecho administrativo sancionador.

Para comprender mads este fendmeno debemos referirnos brevemente a su evolucién his-
torica, en el que las actuaciones administrativas han pasado de ser un medio prevalente
de prueba a considerarse un elemento probatorio mas, sometido a la libre valoracion del
tribunal o juzgador. La configuracién inicial del proceso contencioso-administrativo
como jurisdiccién revisora lo convirtié en una segunda instancia de lo que se ha realiza-
do en el procedimiento administrativo. Por tanto, era en via administrativa donde se fija-
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ban los hechos, hasta tal punto que correspondia al recurrente la carga de demostrar su
falsedad. A este fenémeno viene ligado la influencia que tuvo el proceso civil en la cons-
truccién del proceso contencioso-administrativo, de tal forma que a éste se trasladaron
las normas procesales de la Ley de enjuiciamiento civil (bien copidndolas directamente
o bien predicando su aplicacién supletoria), con una incidencia significativa en materia
de prueba. Asi, el proceso contencioso-administrativo se convirtié en un proceso emi-
nentemente escrito y no oral como el penal, donde la prueba documental adquirié una
importancia significativa. Hasta tal punto que normalmente fue condicionado por prue-
bas tasadas que el particular habia de destruir y donde el juez tiene poca capacidad de
maniobra, a diferencia del orden penal donde se iba implantando el principio de libre
valoracion de la prueba. Todo ello, fundamentado en el dogma de la naturaleza revisora,
el tépico de los mil usos como lo califica gréficamente S. MUNOZ MACHADO, con el
que se propugné una preferencia del expediente administrativo frente a los demads
medios de prueba que el particular pudiera aportar al proceso.

Hacia los afios sesenta y setenta, ya en vigor la Ley de la jurisdicciéon contencioso-admi-
nistrativa (LJCA) de 1956, se va replanteando la cuestion. La doctrina sefialé que una cosa
era la presunciéon de validez del acto administrativo que justificaba la exigencia de acto
previo, es decir, la carga de accionar, y otra distinta eran las reglas de distribucién de la
prueba en el proceso contencioso-administrativo, esto es la carga de la prueba. La cues-
tién se planted especialmente en el ambito de las sanciones denominadas de orden publi-
co donde los informes policiales fundamentaban la imposicién de sanciones de plano, es
decir, sin ningun tipo de procedimiento, pues no habia hechos que rebatir dada su abso-
luta prevalencia. Debe sefialarse, no obstante, que el Tribunal Supremo empez6 a hacer una
labor de depuracién muy destacable, que posibilitara la evolucion posterior que ha adqui-
rido el tema. Esta evolucién jurisprudencial fue reforzada con la Constitucién de 1978 al
proclamar el derecho a la presuncién de inocencia, cuya aplicacién al procedimiento
administrativo sancionador ha sido plenamente ratificada por el Tribunal Constitucional.

La atribucién por el legislador de valor probatorio a las declaraciones de funcionarios
publicos recogidas documentalmente fue objeto de una dura critica por destacados auto-
res, al considerar que se estaba conculcando el derecho a la presuncion de inocencia. Se
argumentaba en este sentido que la carga de la prueba correspondia a la Administracion
que sancionaba y que el atribuir tal valor a las declaraciones de funcionarios publicos
suponia, en realidad, un desplazamiento de esta carga probatoria. En cambio, la juris-
prudencia del Tribunal Supremo, venia confirmando con reiteracién la legalidad de las
sanciones que tenian como fundamento probatorio estos documentos administrativos.
Nos encontraibamos de esta forma ante un desfase entre doctrina y jurisprudencia, pues
aquélla al rechazar de plano el valor probatorio de estos documentos administrativos, no
entraba en un analisis critico de las sentencias y de los problemas que se planteaban en
casos concretos. El punto de inflexién se encuentra en la importante STC 76/1990, de
26 de abril, en el que se declaré la constitucionalidad de los preceptos que otorgaban
valor probatorio a las actas de la inspeccion de tributos, desde una interpretacién nove-
dosa, donde se intenta conjugar la realidad administrativa con las garantias de los ciuda-
danos. Se viene a dar la vuelta a las argumentaciones esgrimidas por los recurrentes: no
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estamos ante una inversion de la carga de la prueba, precisa-
mente porque la presuncion de inocencia ya ha quedado des-
truida con la aportaciéon de elementos probatorios (el acta de
inspeccion) desde la Administracion publica. Estamos, en defi-
nitiva, ante un medio de prueba mas, sometido al principio de
libre valoracién, que puede subsumirse sin dificultad en el
concepto de documento publico que ya prevé la legislacion
procesal civil.

La doctrina elaborada por el Tribunal Constitucional y por
el Tribunal Supremo fue recogida de forma general por el
Legislador en el art. 137.3 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre (LRJ-PAC) en que se formula una regulaciéon gene-
ral del valor probatorio de estos documentos administrativos
en el procedimiento administrativo sancionador. Ahora bien, la
validez de esta prueba no es absoluta. Se trata de una prueba
mas, que puede concurrir con otras de cargo o de descargo,
debiendo valorar el érgano sancionador unas y otras conjunta-
mente. Es mas, este mecanismo no libera a los funcionarios o
agentes del deber de aportar los elementos probatorios dispo-
nibles, ni reduce la posibilidad del expedientado de proponer
las pruebas que estime necesarias en su defensa.

Admitida la constitucionalidad de la denominada presuncién
de certeza en los términos que se han expuesto, el problema
al que se enfrenta el jurista es el de fijar de forma precisa sus
limites y contornos, de tal forma que sean plenamente efecti-
vas las garantias constitucionales y legales de los ciudadanos.

II. EL. DERECHO A LA PRESUNCION DE INOCENCIA Y
EL VALOR PROBATORIO DE LAS ACTUACIONES
ADMINISTRATIVAS

1. La aplicacion del derecho a la presuncion de inocencia en el procedimiento
administrativo sancionador

Con anterioridad a la Constituciéon de 1978 (CE), la jurispru-
dencia del Tribunal Supremo vino aplicando el principio pro-
cesal de la presuncién de inocencia al ambito de los procedi-
mientos administrativos sancionadores. La aprobacién de la CE
supone un salto cualitativo pues la presunciéon de inocencia
deja de ser un mero principio procesal (in dubio pro reo) para
convertirse en un derecho fundamental que se beneficia de los
mecanismos de proteccién recogidos en el art. 53 de la Norma
fundamental (es decir, basicamente, recurso de amparo, pro-
cedimiento preferente y sumario y desarrollo por ley que
debera respetar en todo caso su contenido esencial).

ADMITIDA LA
CONSTITUCIONALIDAD DE
LA PRESUNCION DE CERTEZA
DE LAS DECLARACIONES
DE LOS FUNCIONARIOS
RECOGIDAS
DOCUMENTALMENTE,
EL JURISTA SE ENFRENTA
AL PROBLEMA DE
CONCRETAR LOS LIMITES
DE DICHA PRUEBA EN
ARAS DE PRESERVAR
LAS GARANTIAS
CONSTITUCIONALES Y
LEGALES DEL CIUDADANO
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La jurisprudencia constitucional viene reconociendo, desde la STC 18/1981, de 8 de
junio, la aplicacién a la actividad sancionadora de la Administracion de los principios
esenciales reflejados en el art. 24 de la CE en materia de procedimiento en la medida
necesaria para preservar los valores esenciales que se encuentran en la base del precepto
y la seguridad juridica que garantiza el art. 9 de la CE. Especificamente, en relacién al
derecho a la presuncién de inocencia, la STC 13/1982, de 1 de abril, sefialé que no
puede entenderse reducido al estricto campo del enjuiciamiento de conductas presunta-
mente delictivas, sino que debe entenderse también que preside la adopcién de cualquier
resolucién, tanto administrativa como jurisdiccional, que se base en la condicién o con-
ducta de las personas y de cuya apreciacion se derive un resultado sancionatorio para las
mismas o limitativo de sus derechos.

Los Tribunales se muestran, en cambio, mas reacios a aplicar la presuncion de inocencia a
procedimientos que no tienen naturaleza sancionadora, pese las gravosas consecuencias
econémicas que para el recurrente pueda suponer la decisiéon administrativa. Para el ATC
6/1987, de 9 de enero, no cabe apreciar que aparezca indicio alguno de vulneracion de
la presuncion de inocencia, ante la falta de contenido sancionatorio de la actuacién admi-
nistrativa (la apreciacién del incumplimiento de las clausulas de una relacion contractual).
En sentido similar encontramos, por ejemplo, la STS de 2 de febrero de 1994 (R]
1994/2854) respecto a los perjuicios que se originan de la aplicacién de una clausula del
concierto dirigida pura y simplemente a facultar a la Administracién a darlo por conclui-
do en el caso de que el beneficiado haya incumplido sus obligaciones. También, se decla-
ra inaplicable en los procedimientos de apremio y embargo por liquidacién de deudas tri-
butarias en caso de derivacion de responsabilidad, como sefiala la STS de 1 de octubre de
1998 (RJ 1998/7844). Esta tendencia se ha venido a matizar en algunos casos en los que
la medida administrativa resulta instrumental respecto a una ulterior sanciéon administra-
tiva como es la orden de salida obligatoria de territorio espafiol cuyo incumplimiento
comporta la expulsion del extranjero, tal y como establece la STS de 29 de mayo de 1998
(RJ 1998/5458); asi como en supuestos como la denegacién de la nacionalidad espafio-
la, tal y como se recoge en la STS de 24 de abril de 1998 (R] 1998/3909). Sin embargo,
todavia siguen encontrandose casos en que se viene a negar la aplicacion de la presuncion
de inocencia por carecer de naturaleza sancionadora como es la STS de 28 de febrero de
2001 (RJ 2001/1088) sobre una licencia para el ejercicio de una actividad.

El valor probatorio de las actuaciones administrativas en el procedimiento sancionador
fue objeto de una importante decisiéon con la STC 76/1990, de 26 de abril. Se trataba de
un recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra una Ley de 1985 de modificacion
de la Ley General Tributaria que, entre otras cuestiones, atribuia valor probatorio a las
actas de la inspecciéon de tributos. En esta STC, se sefial6 que el derecho a la presuncion
de inocencia comporta: a) que la sancion esté basada en actos o medios probatorios de
cargo o incriminadores de la conducta reprochada; b) que la carga de la prueba corres-
ponda a quien acusa, sin que nadie esté obligado a probar su propia inocencia, y ¢) que
cualquier insuficiencia en el resultado de las pruebas practicadas, libremente valorado
por el 6rgano sancionador, debe traducirse en un pronunciamiento absolutorio.
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La necesidad de una prueba de cargo que fundamente la sancién ha sido destacada en
numerosas ocasiones por los tribunales. En esta linea, la STS] de Extremadura de 16 de
marzo de 1999, num. 360/1999 (RJCA 1999/863) senala que en el ambito del derecho
sancionador se proyecta el derecho a la presuncién de inocencia del articulo 24.2 de la
Constitucion, derecho que se construye con la misma intensidad garantista que en el
Derecho penal, exigiéndose que para que haya sancién es necesario una prueba de cargo
suficiente que permita a la Administracién deducir su juicio de reproche correspondién-
dole la carga de la prueba a quien acusa, esto es, a la Administracién, ya que nadie esta
obligado a demostrar su propia inocencia. El derecho a la presuncién de inocencia en el
procedimiento administrativo significa que la Administracién no puede sancionar sin
pruebas, de modo que ha de probar los hechos que imputa al presunto responsable y ha
de realizar una actividad probatoria de cargo capaz de desvirtuar la presuncion de ino-
cencia. En la STS] de Catalufia de 3 de abril de 1995 (RJCA 1995/353) se anula la san-
cién impuesta porque la prueba en que se fundamenta carece de los datos suficientes y
del rigor necesario para ser considerada una prueba de cargo (circunstancia que hubie-
ra podido concurrir de haberse efectuado una precisa descripcion de la actuacién infrac-
tora, una relacién detallada de las personas intervinientes, a fin de haberles podido oir
como testigos o haberse acompafniado un sencillo reportaje fotografico).

La Administracién soporta la carga de probar los elementos de hecho integrantes del tipo
de la infraccién administrativa [STS de 22 de julio de 1988 (RJ 1988/6328)] vy la cul-
pabilidad del imputado [STS de 17 de noviembre de 1998 (RJ 1998/9150)]. En deter-
minadas ocasiones los tribunales han exigido una prueba acabada de culpabilidad
impuesta por los principios de tipicidad, antijuridicidad, culpabilidad e imputabilidad,
lo que excluye la prueba por indicios o meras valoraciones en conciencia [STS de 13 de
tebrero de 1995 (R] 1995/2670)]. Esta doble faceta de la presuncién de inocencia ha
sido puesta de relieve por diversos pronunciamientos jurisprudenciales para los que este
derecho fundamental no tiene sélo que ver con la prueba de la autoria de unos hechos
(aunque ésa sea su vertiente mas usual de aplicacién), sino que ademas de ello se rela-
ciona con la culpabilidad imputable al que, en su caso, los realiza, sin que pueda acanto-
narse el dmbito de su funcionalidad en aquel primer plano de demostracién de hechos
[STS de 24 de enero de 1994 (R] 1994/413)]. En relacién a la carga de la prueba, como
se dice en reiteradas Sentencias del Tribunal Supremo entre las que podemos citar las de
23 de octubre de 1989 (RJ 1989/6990), 29 de enero de 1990 (R] 1990/357),y 13 de
febrero de este mismo afio (RJ 1990/965), el desplazamiento de la carga de accionar
derivada de la posicién de privilegio de la Administracién que recae sobre el sanciona-
do no supone también el desplazamiento de la carga de probar, ya que aquélla, al impu-
tar un comportamiento reprochable en las relaciones de sujecion generales o especiales,
tiene que aportar al expediente los medios probatorios que prueben los hechos imputa-
dos y la calificacion juridica de los mismos a fin de destruir la presuncién de inocencia
garantizada constitucionalmente. Como sefiala la STS del6 de enero de 1998 (R]
1998/600) se suscita un tema de prueba, en el que lo prioritario es determinar a quién
incumbe la carga correspondiente. Sobre este particular, este Tribunal, en reiterada juris-
prudencia, de la que son exponentes las Sentencias de 29 de enero y 19 de febrero de
1990 (RJ 1990/357 y RJ 1990/762), y mas recientemente en Sentencias de esta Seccién
de 12 de octubre de 1995 (R] 1995/7174) y 13 de enero, 23 de mayo y 19 de sep-
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tiembre de 1997 (R] 1997/384, RJ1997/4062 y R] 1997/6789), viene sehalando que
la presuncién de legalidad del acto administrativo desplaza sobre el administrado la carga
de accionar para que no se produzca la figura del acto consentido, pero no afecta a la
carga de la prueba que ha de ajustarse a las reglas generales, segun la cual, cada parte
soporta la carga de la prueba de los hechos que constituyen el supuesto de la norma que
invoca a su favor.

En cuanto al alcance de este valor probatorio, la jurisprudencia insiste en sefialar que
queda fuera del mismo: las calificaciones juridicas, los juicios de valor o las simples opi-
niones que los inspectores consignen en las actas y diligencias. En la STS] de Castilla-La
Mancha de 3 de marzo de 1999 (RJCA 1999/698) se anula una sancién por cuanto el
acta se limita a recoger la calificacién juridica sin proceder a una descripcion efectiva de
los hechos que acontecieron. Asi sefiala que por mucho que se indique el lugar, fecha y
hora de los hechos, si se describe la accién infractora de forma tan escueta como “no obe-
decer las 6rdenes del agente de la circulacién”, no puede decirse que se esté informando
suficientemente de la imputaciéon formulada, pues la descripcién se mantiene en un nivel
de abstraccién inaceptable, sin describir en qué consistio la desobediencia imputada.

La presuncién de inocencia produce una inmediata consecuencia procesal que consiste en
desplazar la carga de la prueba, el onus probandi, al acusador y, en el caso de la potestad san-
cionadora, a la Administracién Pablica [STS] de Madrid de 24 de junio de 1999 (RJCA
1999/3130)]. Por tanto, es la Administracién la que en un procedimiento contradictorio,
con participacion y audiencia del interesado inculpado, debe suministrar, recoger y apor-
tar los elementos probatorios, a través de los medios comunes, que sirvan de soporte al
supuesto de hecho cuya clasificacion como falta administrativa se pretende. En el caso de
que tal actividad probatoria no se haya producido, sea irregular o, se estime insuficiente,
es evidente que el relato o descripcion de los acaecimientos por parte de la Administracion
actuante no conlleva una presuncion de certeza o veracidad que obligue al inculpado a
demostrar su inocencia (aparte la imposibilidad de hacerlo respecto de hechos negativos),
invirtiendo asi la carga probatoria. Es mas, las dudas que en estos ambitos puedan plan-
tearse han de resolverse, siempre, en favor de un pronunciamiento exculpatorio.

El principio de libre valoracion de la prueba en el procedimiento administrativo sanciona-
dor supone la exclusién en este ambito del principio de prueba tasada a la que se habia aco-
gido inicialmente algunos pronunciamientos jurisdiccionales [STS de 8 de abril de 1981
(RJ 1981/1828)]. Los tribunales han reafirmado que los 6rganos administrativos no se
encuentran aprisionados por sus decisiones por ningun régimen de prueba legal y pueden,
por lo tanto, formar su conviccién en cuanto a los hechos que constituyen la causa del acto
administrativo, libremente, a la vista de todos los elementos aportados al expediente admi-
nistrativo (STS de 14 de febrero de 1980). Este principio de libre valoracion de la prueba
es aplicable tanto a los 6rganos administrativos que imponen la sanciéon como a los tribu-
nales que posteriormente controlan su legalidad, tal y como destaca la STS] de Madrid de
30 de enero de 1998 (RJCA 1998/895). En sentido se sefiala que son totalmente aplica-
bles al procedimiento seguido en via administrativa los principios de la libre valoracion
probatoria —como excepcionalidad de la prueba legal o tasada— e incluso el de la valoracion
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conjunta de la practicada; si bien la valoracion y eficacia de
dicha prueba en esa via, no vincula a los Tribunales de lo
Contencioso y por ende a esta Sala, la cual puede separarse de la
ponderacion efectuada en sede administrativa, y ello, con el
material probatorio que considere pertinente.

En ocasiones el principio de libre valoracion de la prueba ha
servido para otorgar valor probatorio a ciertas actuaciones
administrativas. Es el caso de unas informaciones reservadas
que precedieron a un procedimiento disciplinario cuyo “valor
o eficacia ha de medirse a la luz del principio de la libre valo-
racion de la prueba”, segtin la STC 56/1998, de 16 de marzo.

Una vez hemos examinado el contenido de este derecho (exis-
tencia de prueba de cargo o incriminadora, atribucion a la
Administracion de la carga de la prueba y principio de libre
valoracién de la misma), cabe delimitar aquellos supuestos
que no tienen relevancia constitucional, sino que se mueven
desde un plano de mera legalidad. En efecto, la jurisprudencia
constitucional ha sefialado, con rotundidad, que no toda
infracciéon del régimen probatorio por parte de la
Administraciéon es susceptible de vulnerar el derecho funda-
mental a la presuncién de inocencia, desestimando numerosos
recursos de amparo que se habian interpuesto a tal efecto.
Segtin esta linea jurisprudencial, el derecho a la presuncion de
inocencia no permite calibrar la mayor o menor abundancia
de las pruebas ni la apreciacién que de acuerdo con el orde-
namiento legal hayan hecho los érganos de aplicacion de la
Ley (STC 77/1983, de 3 de octubre).

El Tribunal Constitucional considera que la vulneracién cons-
titucional del derecho a la presuncién de inocencia sélo cobra
sentido cuando la Administracién fundamenta su resolucion
en una presuncion de culpabilidad del sancionado carente de
elemento probatorio alguno. Por ello cualesquiera otras inci-
dencias acaecidas en la tramitacién del expediente (pondera-
cién por la Administracion de los materiales y testimonios
apartados, licitud de los mismos, etc.) son cuestiones de mera
legalidad que, aunque pueden conducir a la declaracion judi-
cial de nulidad de la sancién por vicios o falta de garantias en
el procedimiento (STC 23/1995, de 30 de enero), en modo
alguno deben incardinarse en el contenido constitucional del
derecho a la presuncion de inocencia. Esta misma doctrina se
aplica en la STC 169/1998, de 21 de julio, en la que se deses-
tima un amparo en el que el recurrente alegé la vulneracion
del derecho a la presunciéon de inocencia por cuanto no se

LA VULNERACION DEL
DERECHO A LA PRESUNCION
DE INOCENCIA SOLO
COBRA SENTIDO CUANDO
LA ADMINISTRACION
FUNDAMENTA SU RESOLUCION
EN UNA PRESUNCION DE
CULPABILIDAD DEL
SANCIONADO CARENTE DE
ELEMENTO PROBATORIO
ALGUNO
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habia producido la ratificaciéon por los Inspectores que levantaron actas en el procedi-
miento administrativo sancionador.

La jurisprudencia constitucional ha distinguido entre el principio de libre valoracion de
la prueba y la actividad valorativa realizada por el érgano administrativo que impone la
sancion. Dicha actividad sélo es controlable por la jurisdiccién ordinaria, quedando fuera
de un posible examen de constitucionalidad realizado a través del procedimiento prefe-
rente y sumario por vulneracién de derechos fundamentales [STS de 13 de marzo de
1992 (RJ 1992/2798)] o mediante el recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional.
La vulneracién o no de la presuncion de inocencia, segin esta doctrina, habra de reali-
zarse preferentemente a través de la constatacion de la existencia de una prueba de cargo.
Solamente cabria, en estos supuestos, entrar en la valoracion efectuada cuando la apre-
ciacion judicial de la misma es arbitraria o carente de conexion légica con el contenido
de las pruebas que se realiza (STC 212/1990, de 20 de diciembre y por remisiéon la STC
138/1990).

2. El valor probatorio de las actuaciones administrativas. Los documentos piiblicos administrativos: concepto
y elementos

El estudio y el analisis de la presuncion de certeza debe acometerse desde el concepto de
documento ptiblico administrativo, pues no se trata realmente de una presuncién en sen-
tido técnico. En efecto, no se puede considerar que estamos ante una presuncion por la
mera circunstancia de que los hechos recogidos en ciertos documentos administrativos
“se consideraran que hacen fe, salvo prueba en contrario”. La funcién de la presuncion,
entendida en sentido técnico, es enlazar dos hechos distintos entre si para conectarlos a
una misma consecuencia juridica. En la presuncién de certeza existen unos mismos
hechos, los incluidos en el acta de inspeccién, a los que se conecta directamente a una
misma consecuencia juridica, el valor probatorio que fundamenta la imposiciéon de una
sancién administrativa.

No obstante, para algunos autores, no hay inconveniente para catalogar la presuncion de
certeza o veracidad como una presuncién legal iuris tantum. Segin esta concepcion, exis-
tirfa una afirmacién base constituida por la percepcion sensorial de ciertos hechos y una
afirmacién resultado-consecuencia o afirmacién presumida (la certidumbre de lo indi-
cado por el inspector), cuya conexién se produce gracias a las maximas de experiencia
comunes de que dispone el juez o bien las que establece el legislador. En esta concepcion
late, a mi entender, una confusién entre los hechos y la consecuencia juridica. El resul-
tado-consecuencia o afirmacién presumida no es un hecho distinto tal y como exige el
concepto técnico de presuncion, sino precisamente la consecuencia juridica que se pre-
dica de la denominada afirmacién base. En realidad estamos ante una mera regla juridi-
ca que establece una serie de requisitos o elementos, los cuales examinaremos mas ade-
lante, para que determinados documentos tengan valor probatorio y sirvan de base para
fundamentar la sancién administrativa.
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La introduccién del término “presuncién” introduce, por tanto, oscuridad y confusién
sobre la verdadera naturaleza juridica de estas actuaciones. En realidad, estamos ante docu-
mentos publicos administrativos como pone de relieve la relacién entre los arts. 46.4 y
137.3 delaLRJ-PAC y art. 317.5 de la LEC (Ley 1/2000, de 7 de enero). En efecto, la regu-
lacién general de los documentos publicos administrativos se regulan con caracter gene-
ral en el art. 46.4 de la LRJPAC donde se sefiala que tienen esta consideracién los docu-
mentos validamente emitidos por los érganos de la Administracion puablica. Por su parte
la legislacion procesal civil también reconoce dicho caracter en el art. 317.5 de la LEC
cuando sefiala que, a efectos de prueba en el proceso, se consideran documentos ptblicos
los expedidos por funcionarios publicos legalmente facultados para hacer fe en lo que se
refiere al ejercicio de sus funciones. La regulacion especifica, relativa al ambito adminis-
trativo sancionador, la encontramos en el art. 137.3 de la LR]J-PAC donde se sefiala que los
hechos constatados por funcionarios a los que se reconoce la condicién de autoridad, y
que se formalicen en documento publico observando los requisitos legales pertinentes,
tendran valor probatorio sin perjuicio de las pruebas que en defensa de los respectivos
derechos o intereses puedan senalar o aportar los propios administrados.

Del conjunto de estos preceptos, podemos distinguir cuales son los elementos esenciales que
deben reunir los documentos piblicos administrativos: un elemento subjetivo (funcionarios
a los que se reconoce la condicién de autoridad, funcionarios publicos legalmente faculta-
dos para hacer fe), un elemento objetivo o material (la competencia del érgano administra-
tivo) y un elemento formal (observando los requisitos legalmente establecidos).

A) Elemento subjetivo

El elemento subjetivo hace referencia a la persona sobre quien recae la autoria de la
redaccion del documento. Esta persona debe ser, ademas, quien constata los hechos que
se recogen en el mismo. De esta forma, la STS de 2 de julio de 1997 (R] 1997/5543)
considera que la presuncion de certeza ha de referirse a aquellos hechos apreciados o
constatados materialmente por el funcionario interviniente como resultado de su propia
y personal observaciéon o comprobacion (autenticidad material), no alcanzando a las
deducciones, apreciaciones, consecuencias, hipétesis o juicios de valor que pueda reali-
zar dicho funcionario, quedando desde luego excluidas de la presuncién de autenticidad
y veracidad del Acta las meras opiniones o convicciones subjetivas del agente [ver
Sentencias del Tribunal Supremo de 17 de junio de 1987 (R]J 1987/4207) y 25 de enero
de 1986 (RJ 1986/1124)].

El art. 137.3 de la LRJ-PAC exige para dar valor probatorio a los hechos recogidos en
documentos administrativos que sean funcionarios que reunan la condicién de autori-
dad. La jurisprudencia ha entendido que también debian incluirse a los agentes de la
autoridad y otro tipo de agentes: a) Comandantes de los buques de vigilancia y, en gene-
ral, a las Autoridades y Agentes encargados de la policia de pesca maritima [STS] del Pais
Vasco de 15 de mayo de 1998 (RJCA 1998/3655)]; b) Guardas forestales [STS de 25 de
febrero de 1998 (RJ 1998/2124), STS] de Aragdn de 11 de febrero de 1998 (RJCA 1998,
859), STSJ de la Comunidad Valenciana de 6 de marzo de 1998 (RJCA 1998/752) (Justicia
administrativa, nim. 2, enero 1999)]; c) Vigilantes de costas o agentes fluviales [STS] de
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Baleares de 30 de septiembre de 1998 (RJCA 1998/3010), STS de 4 de junio de 1998
(RJ 1998/5048) (Justicia administrativa, ntm. 3, abril 1999)]; d) Guardas jurados de la
Agencia del Medio ambiente [STS] de Extremadura de 25 de enero de 1999 (RJCA 1999,
70) (Justicia administrativa, ntm. 5, octubre 1999)].

La extensién de este valor probatorio a las documentos redactados por otros sujetos debe
ser prevista por normas con rango de ley al afectar al derecho constitucional a la pre-
suncion de inocencia, debiendo dicha regulacién asegurar las condiciones de imparcia-
lidad y especializacion que justifiquen la atribucion de esta presuncion de certeza. En este
sentido debe destacarse la STS] de Catalufia de 28 de febrero de 1995 (Revista Juridica de
Catalunya III-1995 Jurisprudencia, pags. 816-817) donde se anula, por ser materia que
debe ser regulada por normas de caracter superior, un precepto de una norma comple-
mentaria del Reglamento regulador del taxi dictada por la Entidad Metropolitana del
Transporte, donde recibian la consideracién de agentes de la autoridad los inspectores
nombrados por esta Entidad.

De los numerosos pronunciamientos de los Tribunales podemos distinguir diversos supues-
tos especialmente problematicos en atencién al elemento subjetivo o autor del documento:

Entre los supuestos mas significativos encontramos el de los inspectores (tributarios, de
trabajo, etc.) que levantan actas en base a las actuaciones realizadas por subinspectores o
controladores. Encontramos una abundante doctrina del Tribunal Supremo [establecida,
entre otras, en las Sentencias de 27 de septiembre, 24 de noviembre y 27 de diciembre
de 1988 (RJ 1988/6828,R] 1988/8952 y R] 1988/9709); 29 de marzo y 6 de noviem-
bre de 1989 (R] 1989/2146 y RJ 1989/7797);y 2 de febrero de 1990 (RJ 1990/738)]
en las que se seflala que las actas levantadas por la Inspeccion de Trabajo, previa actua-
cién de los controladores de empleo, gozan de presuncion iuris tantum de veracidad pre-
vista en el art. 38 del Decreto 1860/1975, de 10 de julio, pudiendo los inspectores desa-
rrollar su funcién fiscalizadora, sin necesidad de visitar, mediante comprobacién o
expediente administrativo, siempre que constaten, a la vista de las actuaciones practica-
das por dichos controladores de empleo, la existencia de hechos constitutivos de infrac-
cién (arts. 6 y 7 del Decreto 1860/1975, en relacién con el RD 1638/1981), y aplican-
do tal doctrina al supuesto de autos habia que aceptar la tesis del Abogado del Estado
sobre la validez y eficacia de la actuaciéon de los controladores.

El caso de los controladores o vigilantes de estacionamientos con horario limitado (ORA,
OLA, zonas azules, etc.) ha generado una abundante doctrina que ha ido evolucionando
en los ultimos afos. La pauta inicial la marcé la STS de 1 de octubre de 1991 (R] 1991/
7639) en la que se afirmoé, con rotundidad, que el controlador de estacionamiento vigi-
lado no tiene la consideracion de agente de la autoridad y por ello su simple denuncia
equivale a una denuncia de un particular, y al no ser adverada por pruebas posteriores,
no tiene fuerza suficiente para acreditar los hechos denunciados; por ello el acto de
imposicién de multa debe ser declarado no ajustado a derecho, por falta de prueba, y
anulado. Esta doctrina fue ratificada por la STS de 23 de noviembre de 1993 (R] 1993/
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8883), dictada en un recurso de casacién en interés de Ley, en
que se desestimaron las alegaciones del Ayuntamiento segun
las cuales estos vigilantes debian ser considerados como auxi-
liares de la Policia municipal y por tanto cabia reconocer a sus
declaraciones valor probatorio. Esta interpretacion fue recha-
zada por el Tribunal Supremo al declarar que los auxiliares de
la Policia municipal unicamente se permiten en aquellos
municipios de menos de 5.000 habitantes donde no exista
ésta.

Posteriormente, esta doctrina fue matizada por la STS de 4 de
octubre de 1996 (RJ 1996/7413) dictada también en un
recurso de casacién en interés de Ley en la que la sentencia
recurrida negaba el cardcter de prueba de cargo a la ratifica-
ciéon por los denunciantes, empleados de la empresa concesio-
naria del servicio de que se trata, en el contenido de las
denuncias presentadas en relacién con infracciones a la orde-
nanza reguladora del servicio de estacionamiento limitado. El
Tribunal Supremo, adhiriéndose a los argumentos de la parte
recurrente, consider6 que la referida doctrina era errénea toda
vez que el denunciante que presencia un hecho ilicito, penal o
administrativo, no deja de ser testigo por la circunstancia de
poner los hechos (denunciar) a la autoridad competente. Por
otro lado, preciso es tener en cuenta que una cosa es la califi-
cacién como prueba de cargo de la ratificaciéon hecha por el
denunciante respecto de la denuncia por él formulada, y otra
distinta la valoraciéon que pueda darse posteriormente a esa
prueba. No puede, por ello, excluirse como prueba de cargo a
la ratificacion de los denunciantes en relacién con los hechos
de que se trate, sin perjuicio de la valoraciéon que pueda hacer-
se de dicha prueba y de las demas que se hayan aportado a las
actuaciones.

De especial interés, en este caso, es también la STS de 26 de
diciembre de 1998 (RJ 1999/557) dictada en un recurso de
casacién e interés de ley sobre la denuncia formulada por un
auxiliar de la policia municipal. En esta sentencia se sefiala que
si dichos auxiliares s6lo pueden prestar funciones policiales
cuando no existan Cuerpos de Policia Municipal, en el caso
que éstos existan en el Municipio, sus funciones no podran
revestir dicho caracter y, por ende, sus actos no podran ser
calificados de actos de agentes de la autoridad. EITS impuso las
costas al Ayuntamiento recurrente al considerar que este recur-
so no puede convertir al Tribunal Supremo en una suerte de
organo consultivo de las entidades legitimadas para interpo-
nerlo, ni constituir un medio que practicamente soslaye a la
casacion ordinaria o a la pura unificacién de doctrina, de tal

LA JURISPRUDENCIA HA
ENTENDIDO QUE DEBE
DARSE VALOR PROBATORIO
NO S0LO A LOS DOCUMENTOS
DE QUIENES OSTENTEN LA
CONDICION DE AUTORIDAD,
SINO TAMBIEN A LOS DE LOS
AGENTES DE LA AUTORIDAD
Y OTRO TIPO DE AGENTES,
ASEGURANDO EN TODO
CASO LA IMPARCIALIDAD Y
ESPECIALIZACION QUE
JUSTIFIQUEN DICHA
ATRIBUCION

[103]




Derecho Administrativo Sancionador

modo que, en cada ocasién en que esta imposibilidad se presente, dichas entidades se
apresuren a interponerlo con la finalidad exclusiva de procurarse un medio de asegurar
el reconocimiento futuro de sus posiciones sin sujetarse al estricto cumplimiento de los
requisitos que lo habilitan.

No obstante, no han faltado pronunciamientos en los que se niegue rotundamente que
las declaraciones de tales controladores tengan valor probatorio, como es la STS] de
Cantabria de 15 de marzo de 1999 (RJCA 1999/564) (Justicia Administrativa, nim. 6, enero
2000). En efecto, segtin esta Sentencia, si lo que pretende la Entidad Local demandada,
es defender la condiciéon de Agentes de la Autoridad de los empleados de una empresa
privada, por mas que éstos reproduzcan mimeéticamente la apariencia indumentaria de
los verdaderos Agentes, la respuesta ha de ser contundentemente negativa, puesto que
tales empleados no representan a la Autoridad ni gozan del Estatuto de derechos y debe-
res asignados por la Ley a quienes ostentan tal caracter, ni cabe interpretar un privilegio,
como el de la presuncion de certeza de que gozan las denuncias de los Agentes, en sen-
tido perjudicial para los administrados.

Los tribunales buscan un punto medio entre reputar carente de todo valor la denuncia
efectuada por un Controlador de Trafico y fundar una decisiéon sancionatoria en la lla-
mada presuncién de veracidad, prescindiendo de todo otro elemento de valoracion,
cuando no retine el denunciante la condicién de agente de la autoridad [STS de 22 de
septiembre de1999 (R] 1999/6728) (Justicia Administrativa, nim. 7, abril 2000)]. En el
caso que examina la citada sentencia, el denunciado negé terminantemente la realidad
fictica de las infracciones que se le imputan, y en el expediente no habia otro elemento
probatorio que la denuncia formulada por personas encargadas de la misiéon de contro-
lar los aparcamientos limitados y que carecen de la condicion de agentes de la autoridad
encargados de vigilar la circulacién viaria. No constaba en el expediente, ni la interven-
cién de ningln agente de circulacién ni la practica de prueba complementaria de clase
alguna —ni siquiera la mera ratificacién del Controlador denunciante—, por lo que se con-
sidera que la sancién debe ser anulada por no ser conforme a Derecho.

B) Elemento material o competencial

Para delimitar el concepto de documento publico no basta, segun veiamos anteriormen-
te, que intervenga un funcionario que retna la condicién de autoridad, puesto que ade-
mas se requiere que €ste sea competente, es decir, que esté dentro de su ambito material
de actuacion. Asi un acta de la inspeccion de trabajo no podra tener, en principio, valor
probatorio para fundamentar una sancién en el ambito tributario. Serd necesario, enton-
ces que tengan competencia atribuida expresamente para la constatacion de la infraccion
correspondiente, puesto que de otra forma unicamente vale como denuncia que habrd
de ser constatada por el 6rgano competente para tener atribuido este valor probatorio. La
especializacién del funcionario juega, en este caso, como fundamento para otorgar o
denegar la presuncion de certeza a sus declaraciones reflejadas en base documental.
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La jurisprudencia ha tenido la oportunidad de pronunciarse al respecto negando valor
probatorio a unas actas donde intervinieron Controladores de empleo respecto a la alta
y cotizaciéon de unos trabajadores en la Seguridad Social y no a prestaciones de desem-
pleo. Se argumentd, entonces, que las funciones atribuidas normativamente a los
Controladores de empleo se cefiian a las materias encomendadas al Instituto Nacional de
Empleo, mientras que el alta y afiliacién a la Seguridad Social entraban dentro de las
competencias de los Inspectores de Trabajo con la colaboracién de los Controladores de
la Seguridad Social [STS de 23 de abril de 1990 (R] 1990/3138) y STS de 1 de junio de
1990 (RJ 1990/4641)].

C) Elemento formal: Los requisitos legales pertinentes

La forma es otro de los elementos que han de reunir los documentos ptblicos adminis-
trativos. Asi el art. 137.3 de la LRJ-PAC requiere que este tipo de documentos se forma-
lice “observando los requisitos legales pertinentes”. Normalmente la legislacion en cada
ambito concreto es quien regula expresamente los requisitos que han de reunir este tipo
de documentos, habiendo por tanto que acudir a ella para comprobar si el documento
cumple o no estas exigencias. La variedad de ambitos en los que intervienen los servi-
cios de inspeccién, control o vigilancia de la Administraciéon supone que existan dife-
rencias en las caracteristicas que deben reunir estos documentos. No obstante, en base a
los diferentes pronunciamientos de los tribunales podemos sistematizar algunos de los
principales requisitos:

— Deben quedar identificados los funcionarios que han participado en la elaboracion de estos documentos

La necesidad de identificar a los autores del documento supone una exigencia de trans-
parencia que permite verificar al érgano jurisdiccional si la apreciaciéon relizada por el
funcionario es correcta, evitando cualquier posible opacidad y secretismo. Para la STS] de
Cantabria de 2 de marzo de 1999 (RJCA 1999/691) (Justicia Administrative, nim. 6, enero
2000) las informaciones —normalmente la denuncia, inspeccién o atestado— deben ser
facilitadas por los propios agentes de la autoridad o funcionarios que hayan presenciado
directamente los hechos, no por otros (como por ejemplo, la autoridad directa de la que
dependan, si no los presenci6). Estos agentes o funcionarios deben venir perfectamente
identificados por su nombre o por el nimero identificatorio correspondiente, de mane-
ra que se conozca directamente quiénes son y puedan ser citados ulteriormente en el
procedimiento administrativo o, en su caso, en el judicial.

— Deben recogerse no solo los hechos en si, sino las circunstancias que los rodearon

La necesidad de que la denuncia contenga una relaciéon completa de los hechos y las cir-
cunstancias que los rodearon se pone de relieve en la STS] de Galicia de 11 de diciem-
bre de 1997 (RJCA 1997/2945). En esta Sentencia, si bien no se duda de la veracidad
de la denuncia en cuanto al hecho de que el recurrente y otro de los denunciados se
encontraban, provistos de traje adecuado, buceando en el mar en el lugar de la denun-
cia, donde también se encontraba esa tercera persona referida, se encuentra a faltar en
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el expediente la especificacion de las circunstancias que determinaron la apreciacién de
los denunciantes de que el recurrente y su amigo estuviesen practicando pesca subma-
rina y no simple buceo recreativo, o de que estuviesen actuando conjuntamente con la
persona que sin duda la practicaba, no siendo suficiente la coincidencia en el lugar al
mismo tiempo. Estos datos quiza pudieran haber sido aportados por los denunciantes si
en la tramitacién del expediente, en lugar de limitarse al cumplimiento de meras for-
malidades, se hubiera procedido a una auténtica investigacién de la realidad de los
hechos denunciados, mediante la declaraciéon de aquéllos, con intervencion del denun-
ciado y sus coimputados, para alcanzar certeza suficiente para destruir la presuncién de
inocencia de especial importancia en todo procedimiento sancionador, sea penal o
administrativo.

En la STS] de Baleares de 30 de enero de 1998 (RJCA 1998/34) se anula la imposicién
de la sancién por cuanto la lectura de la denuncia es significativa pues no hace referen-
cia alguna a las caracteristicas del establecimiento, niimero de clientes en el momento de
la actuacion policial y cualquier otra determinante de esa presuncion a la que ha llegado
la Administraciéon. El consumo de sustancias estupefacientes, tal como se presenta en el
caso de autos —un solo consumidor y escasa cantidad de droga aprehendida— no puede
suponer por si mismo la tolerancia o la falta de diligencia en orden a impedirlo a que se
refiere el art. 23.h) de la Ley Organica 1/1992. Por otra parte se ha de indicar que la rei-
teracion de la que se habla en el informe al recurso interpuesto no ha sido acreditado en
ninglin momento.

— Deben consignarse tanto la fecha como el lugar en el que se produjeron los hechos constatados

Por lo que respecta tanto el lugar como la fecha o momento temporal en que se produ-
jeron los hechos que se constatan, éstos deben quedar claramente reflejados en el acta,
no siendo admisible la remisién a periodos indefinidos [STS de 4 de mayo de 1990 (RJ
3719/1990)], ni a periodos futuros [STS de 18 de marzo de 1997 (R] 1997/2091)].
Los tribunales controlan, a través de las fechas consignadas, si los hechos constatados
documentalmente pueden considerarse probados. En la STS de 27 de abril de 1998 (R]
1998/3066) se sefiala que, en ese supuesto, el Acta de la Inspeccién no puede servir a
los efectos de justificar la sancién administrativa impuesta, porque con fecha de 21 de
noviembre de 1988 trata de recoger el resultado de una visita realizada el 3 de septiem-
bre de 1987; es decir casi un afio antes, y con tal desfase temporal nuestra doctrina ha
negado virtualidad probatoria a la documentacién de la actuacion inspectora [SSTS de 20
de enero y 12 de diciembre de 1997 (R] 1997/556 y RJ 1997/8872)].

En la STS] de Cantabria de 31 de marzo de1998 (RJCA 1998/1691) se observan las con-
tradicciones que se producen sobre el momento en que ocurrieron los hechos a través
de la diligencia de ratificacién o aclaracion del boletin de denuncia. En esta diligencia se
procede a rectificar un dato esencial a la vista de las alegaciones de la recurrente; en efec-
to se procede a modificar la hora en que ocurrieron los hechos, modificacién horaria que
afecta igualmente, dados los turnos de servicio, a la propia intervenciéon del agente
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denunciante, no obstante lo cual la sancién mantiene la hora
de las 15:04. Para el tribunal esta razon es suficiente para con-
siderar que no quedan cumplidos los rigurosos requisitos a
que la ley sujeta la presuncion de veracidad.

— Deben incluirse las fuentes utilizadas para acreditar el contenido del acta

La importancia de indicar las fuentes utilizadas por el autor del
documento han sido puestas de relieve por diversos pronun-
ciamientos de los tribunales [STS de 12 de febrero de 1991
(1991/1256) y STS de 5 de diciembre de 1991
(1991/9026)]. Solamente de esta forma puede hacerse efecti-
vo el derecho de defensa del particular y posibilitar el control
de la legalidad administrativa por los érganos jurisdiccionales.

Especial consideracion tiene el caso en que las fuentes utiliza-
das son testigos. Se trata de aquellos casos donde las declara-
ciones son de un tercero y no del propio inspector. Esta cir-
cunstancia supone que el inspector no puede asumirlas como
suyas en la redaccion del acta y requiere, por tanto, que pueda
constatarse en qué condiciones se produjeron para que el
organo sancionador y el jurisdiccional puedan valorarlas con
suficientes garantias. En efecto, de esta forma podra constatar-
se si el testigo tiene o no un interés directo en el asunto que
le sittie en una situacién de parcialidad respecto a los hechos
que se han producido.

— Deben ser ratificados en el caso que el imputado niegue los hechos

El requisito de la ratificacién deviene esencial segtin la STS] de
Cantabria de 2 de marzo de 1999 (RJCA 1999/691) (Justicia
Administrativa, nim. 6, enero 2000). La ratificacion en la denun-
cia que convierte a ésta en una indudable prueba testifical de
cargo, objetiva y suficiente para enervar el principio constitu-
cional de presuncién de inocencia, inicamente es necesaria en
los supuestos en que los hechos hayan sido formalmente
negados por el denunciado, ya que, en caso contrario, no entra
en juego su exigencia. Cuando han sido negados, es preciso el
complemento de la ratificacién, que no exige para su validez
y eficacia otro requisito que el de la identidad del agente con
el primitivamente denunciante y su directa observacion de los
hechos denunciados. La pretericién de aquel requisito deter-
mina la falta de probanza de la infraccién, negada por el inte-
resado. En sentido similar se pronuncia la STS] de Baleares de
30 de enero de 1998 (RJCA 1998/34) que no considera pro-
bada la infraccién imputada, de tolerancia de consumo ilegal

LOS PRINCIPALES REQUISITOS
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DE QUE EL IMPUTADO
NIEGUE LOS HECHOS
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de drogas, al no ser ratificada la denuncia por los Agentes, por cuanto ésta fue negada
por el recurrente.

Los tribunales vienen negando valor probatorio a las ratificaciones realizadas por perso-
nas distintas de las que redactaron el boletin de denuncia. En este sentido encontramos
la STS] de Navarra de 28 de enero de 1999 (RJCA 1999/44). Segun esta Sentencia, la
diligencia de ratificacién o aclaraciéon del boletin de denuncia no ha sido suscrita por el
mismo funcionario que redacté aquél, sino por otro diferente, sin que esté acreditado
que el segundo interviniera o comprobara personalmente los hechos de la denuncia. Esta
disparidad personal, unida al hecho de la falta de constancia, por esta misma razon, acer-
ca de la observacion personal y directa de los hechos denunciados por parte de quien
ulteriormente los ratifica, es suficiente para considerar que no quedan cumplidos los
rigurosos requisitos a que la ley sujeta la presuncién de veracidad, ligados a la ineludi-
ble exigencia del principio de contradiccién que guia el procedimiento sancionador.
Todo ello redunda en la inexistencia de la preceptiva ratificacién, falta que priva a la
denuncia de valor probatorio suficiente para fundamentar una resolucién sancionadora.

III. EL DERECHO A PROPONER PRUEBAS PERTINENTES PARA LA DEFENSA

De forma similar al derecho a la presuncién de inocencia, la jurisprudencia constitucio-
nal ha considerado aplicable al procedimiento administrativo sancionador el derecho a
proponer las pruebas pertinentes para la defensa, al ser aplicables con ciertos matices los
principios inspiradores del orden penal (SSTC 74/1985, 2/1987, 190/1987,
192/1987,212/1990,123/1995,120/1996, 127/1996,39/1997, 83/1997). Si bien,
tal y como ha sefialado, no se trata de un derecho absoluto e incondicionado al uso de
todos los medios de prueba, sino tan solo las que sean pertinentes y necesarias. De tal
forma, que se considera que solo tiene relevancia constitucional por provocar indefen-
sion la denegacién de pruebas que, siendo solicitadas en el momento y en la forma opor-
tunas, no resultase razonable y privase al solicitante de hechos decisivos para su preten-
sion (SSTC 149/1987; 212/1990, de 20 de diciembre). Por ello debe considerarse
vulnerado el art. 24.2 CE en los casos en que se produce una denegacién inmotivada de
medios de prueba (STC 39/1997).La STC 81/2000, de 27 de marzo (Justicia Administrativa,
num. 8, julio 2000) ha sefialado que no toda irregularidad u omisién procesal en mate-
ria de prueba conlleva una lesiéon del citado derecho fundamental, pues para que se pro-
duzca esa lesioén constitucional es necesario que la irregularidad u omisién procesal en
materia de prueba haya causado indefensién, en sentido real y efectivo, al recurrente en
amparo. Esta indefensién para que sea relevante constitucionalmente debe ser probada
por el propio recurrente no pudiendo ser emprendida de oficio por el Tribunal
Constitucional, tal y como sefiala la citada STC 81/2000. Esta carga de la argumentacion
se traduce en la doble exigencia de que el demandante de amparo acredite tanto la rela-
cién entre los hechos que se quisieron, y no se pudieron probar, y las pruebas inadmiti-
das o no practicadas, como el hecho de que la resolucién judicial final podria haberle
sido favorable, quedando obligado a probar la trascendencia que la inadmisién o la
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ausencia de la practica de la prueba pudo tener en la decisién final del proceso, ya que
s6lo en tal caso, comprobando que el fallo pudo, acaso, haber sido otro, si la prueba se
hubiera admitido o practicado, podrd apreciarse también un menoscabo efectivo del
derecho de defensa. De no constatarse la circunstancia de que la prueba inadmitida o no
practicada fuese decisiva en términos de defensa, resultaria ya evidente ab initio, sin nece-
sidad de ulterior analisis, que no habria existido la lesién denunciada, como hemos sefia-
lado en el recurso de amparo.

El derecho a utilizar los medios de prueba pertinentes para la defensa es un derecho sub-
jetivo, instrumental del derecho de defensa, reconocido expresamente en el art. 24.2 de
la CE. El contenido de este derecho seria fundamentalmente el siguiente: a) el derecho a
proponer pruebas; b) el derecho a que la prueba pertinente sea admitida; ¢) el derecho
a que la prueba admitida sea practicada.

La proposicién de pruebas podra versar sobre todos aquellos medios de prueba admisi-
bles por el ordenamiento juridico (art. 80.1 de la LRJ-PAC). Esta proposicién habra de
ajustarse a las exigencias de tiempo y forma previstos en la normativa de procedimiento
correspondiente, por lo que el incumplimiento de dichos requisitos puede comportar la
inadmisién de pruebas, a menos que dichas irregularidades sean subsanables sin que
afecten a derechos de terceras personas.

La admisién de pruebas es exigible en aquellos casos en que la prueba sea pertinente. El
art. 137.4 de la LRJ-PAC nos define las pruebas pertinentes como las que sean adecuadas
para la determinacién de los hechos y posibles responsabilidades, mientras que las prue-
bas impertinentes serian las que por su relacién con los hechos no pueden alterar la reso-
lucién final a favor del presunto responsable. El derecho a la prueba no es, por tanto, un
derecho a llevar a cabo una actividad aprobatoria ilimitada, ni un derecho absoluto e
incondicional a que se practiquen todas las pruebas que hayan sido propuestas por las
partes. La declaracién sobre la pertinencia de la prueba correspondera exclusivamente al
instructor del procedimiento. Ahora bien, ello no quiere decir que tenga una absoluta
discrecionalidad y, por tanto, que sea absolutamente libre cuando califica como impro-
cedentes las pruebas que se han propuesto. En efecto, el art. 80.3 de la LRJ-PAC estable-
ce que el instructor del procedimiento solamente podra rechazar las pruebas propuestas
por las personas interesadas cuando sean manifiestamente improcedentes o innecesarias.
Es mas dicha inadmisién debe realizarse por resolucién motivada [tanto por especifica
exigencia del art. 80.3 de la LRJ-PAC como del art. 54.1.a) del mismo cuerpo legal al ser
un acto limitativo del derecho subjetivo a la prueba].

Como ha recordado la STC 217/1998 (RTC 1998/217), la relevancia de la no admisién
de prueba recae en la efectiva indefensién material sufrida, o, en otros términos, la tarea
de verificar si la prueba es “decisiva en términos de defensa y por tanto constitucional-
mente trascendente, lejos de poder ser emprendida por este Tribunal mediante un exa-
men de oficio de las circunstancias concurrentes en cada caso concreto, exige que el
recurrente haya alegado y fundamentado adecuadamente dicha indefensién material en
la demanda, habida cuenta de que, como es notorio, la carga de la argumentacion recae
sobre los solicitantes de amparo” [STC 1/1996, fundamento juridico 3°, y, en parecidos
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términos, SSTC 149/1987 (RTC 1987/149), 167/1988 (RTC 1988/167), 52/1989
(RTC 1989/52), 141/1992 (RTC 1992/141) y 164/1996 (RTC 1996/164)]. Prueba de
la indefension material que exige del recurrente la acreditacién de “la relacion entre los
hechos que se quisieron y no se pudieron probar y las pruebas inadmitidas” [SSTC
147/1987 (RTC 1987/147), 167/1988, 52/1989, 141/1992, 131/1995 (RIC
1995/131) y 164/1996], asi como la prueba de “la trascendencia que la inadmisién
pudo tener en la decisién final del pleito, ya que sélo en tal caso, comprobado que el
fallo pudo, acaso, haber sido otro si la prueba se hubiese admitido, podra apreciarse tam-
bién el menoscabo efectivo del derecho de quien por este motivo busca el amparo”
[SSTC 116/1983 (RTC 1983/116), fundamento juridico 3°, 147/1987, fundamento
juridico 2°y 357/1993, fundamento juridico 2°].

El derecho a la prueba no finaliza con la admisién de la prueba, sino que este derecho
también comporta la exigencia de que la prueba admitida sea también practicada. En este
sentido, el art. 137.4 de la LRJ-PAC establece que las pruebas “se practicaran de oficio”.
La préctica de la prueba se realizara de conformidad con lo establecido en el art. 81 de
la LRJ-PAC (vid. por ejemplo, la remisién que realiza el art. 17.3 del Reglamento de pro-
cedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora).

La regulacién general de la practica de la prueba contenida en el art. 81 de la LRJ-PAC
sefiala que la Administracién comunicard, con antelacién suficiente, el inicio de las actua-
ciones necesarias para la realizacién de las pruebas que hayan sido admitidas.

La jurisprudencia constitucional ha considerado que la ausencia de la notificacién previa
de la realizacién de la prueba no tiene relevancia constitucional. En este sentido encon-
tramos la STC 212/1990, de 20 de diciembre, en el que no se dio traslado al recurren-
te de la realizacion de un analisis arbitral impidiéndole por tanto estar presente en el
momento de su realizacion. En sentido similar también puede citarse la STC 56/1998,
de 16 de marzo. En esta Sentencia si bien se advierte que la falta de notificacién privé al
recurrente de una contradiccion inmediata, se acentta el hecho que el recurrente pudo,
ya en la via administrativa, al menos en el tramite final de alegaciones, contradecir o
corroborar su contenido, advertir al instructor de la que estimaba irregular falta de con-
vocatoria e, incluso, proponer una repeticioén de las diligencias.

Ahora bien, el hecho que no tenga relevancia constitucional no priva a estas infracciones
de consecuencias juridicas, sino que éstas lo seran desde un plano de mera legalidad. En
esta linea, encontramos alguna sentencia en la que se considera vulnerado el derecho a
la prueba por no haberse permitido al recurrente asistir a la practica de la prueba. En este
sentido, cabe citar la STS] de Canarias (Santa Cruz de Tenerife) de 5 de junio de 1998
(RJCA 1998/2661). De acuerdo con esta Sentencia, no consta en el acta de infracciéon
que se haya dado al encargado del establecimiento la posibilidad de intervenir en el pro-
ceso operativo de medicion del nivel de ruido ni la notificacién ni la entrega de un ejem-
plar del acta. Por ello, tratindose de una prueba preconstituida, al no poderse verificar
después el nivel de ruido existente en aquel momento, dicha prueba es nula al no haber-
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se permitido al recurrente “utilizar todos los medios de defen-
sa admitidos por el Ordenamiento Juridico que resulten pro-
cedentes” (articulo 135 de la Ley 30/1992), como se ha pre-
visto en la ordenanza.

IV. VALORACION GENERAL

La prueba en el Derecho administrativo sancionador ha expe-
rimentado una profunda transformacién como consecuencia
de la aplicacion en este ambito de los derechos constituciona-
les a la presuncion de inocencia y a proponer las pruebas per-
tinentes para su defensa. En cambio, en otros ambitos admi-
nistrativos de caracter no sancionador, los tribunales se
muestran mas reacios a la aplicacion de estas garantias proce-
sales, pese a que incluso pueden producirse en tales casos con-
secuencias mas gravosas para el ciudadano. Con todo, tltima-
mente, se aprecia la existencia de ciertos pronunciamientos de
los tribunales mas proclives a cambiar esta tendencia.

El acceso al recurso de amparo de asuntos sobre la prueba de
las sanciones administrativas ha provocado una generosa juris-
prudencia del Tribunal constitucional. Jurisprudencia que ha
pretendido buscar un equilibrio prudente entre las necesarias
garantias de los ciudadanos y con la realidad de funcionamien-
to de la Administracién publica como entidad que debe servir
con eficacia los intereses generales. Con todo se observa mas
recientemente una mayor delimitacion de los aspectos que son
relevantes desde un punto de vista de vulneracion del derecho
fundamental y de aquellos otros que son de mera legalidad
ordinaria. El examen de la vulneracion de la presuncién de ino-
cencia, desde un plano constitucional, se concreta fundamen-
talmente en la constatacién de la existencia o no de una prue-
ba de cargo y en que su valoracién no sea arbitraria o carezca
de conexion logica con las pruebas que se realiza. Los demas
aspectos constituyen temas de mera legalidad ordinaria y por
tanto no son susceptibles de la proteccion dispensada a través
del recurso de amparo y del procedimiento preferente y suma-
rio por vulneracion de derechos fundamentales. Ello no quiere
decir, sin embargo, que carezcan de cualquier relevancia juridi-
ca, sino que las posibles infracciones deben ser examinadas por
los tribunales ordinarios.

En el aspecto concreto de la presuncion de certeza o del valor
probatorio de determinados documentos administrativos
observamos, respecto al elemento subjetivo, que si bien se
niega el caracter probatorio de ciertos sujetos al carecer de la
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condicién de autoridad (por ejemplo, el caso de los controladores de estacionamientos
vigilados) se viene en determinados casos a salvar la actuaciéon administrativa bien a tra-
vés del tramite de la ratificacién o bien del principio de libre valoracién de la prueba.
Este principio que juega como una de las garantias que se derivan del derecho a la pre-
suncién de inocencia, pasa paradéjicamente a servir de argumento para fundamentar la
prueba de cargo de la Administracién que sirve de base para la imposicién de la sancién
administrativa. En cualquier caso, parece necesario que el juzgador aprecie efectivamen-
te que se dan en estos casos las condiciones necesarias que aseguren la imparcialidad y
especializacion al constatar documentalmente tales hechos. Por lo que respecta al otro
elemento mas relevante de estos documentos, el formal, observamos cémo los tribuna-
les van delimitando cada vez mas los requisitos que deben reunir dichos documentos
negando el valor probatorio de algunos documentos que se limitan a ampararse en la
presuncién de certeza sin realmente acreditar las circunstancias y los que permitan apre-
ciar que se ha producido una certeza en los hechos y en la culpabilidad del imputado.

Por lo que respecta al derecho a proponer pruebas pertinentes para la defensa las mas
recientes sentencias insisten en la necesidad de que se produzca indefension para apre-
ciar la vulneracién de este derecho fundamental. Esta exigencia comporta la relativiza-
cién de determinadas infracciones procedimentales que aunque parecen relevantes para
garantizar el contenido de dicho derecho quedan supeditadas a que el particular demues-
tre efectivamente que le han producido indefensién. En cualquier caso, adquiere una
importancia capital, la obligaciéon de motivar la denegacién de pruebas como limite a la
discrecionalidad del instructor, asi como la delimitacién precisa del concepto juridico
indeterminado “prueba pertinente”. Por lo que respecta a la practica de la prueba los tri-
bunales tienden a relativizar la presencia del imputado durante su realizacion. Esta rela-
tivizacién se fundamenta en la posibilidad que posteriormente tiene el interesado de rea-
lizar las alegaciones que considere pertinentes. Cabe advertir, sin embargo, que tal
posibilidad no permite un control efectivo de la practica de la prueba al limitarse a la ver-
sién que sobre su realizacion describe la propia Administracion. La presencia del intere-
sado bien por si mismo o bien asistido por técnicos o peritos de su confianza constitu-
ye una garantia de la correcta realizacion de la prueba y por ello debe cada vez mas
insistirse en su exigencia.
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como “Ar.”), bien de los Repertorios especializados, de jurisprudencia contencioso-administrativa ecitado como “RJCA”),
y de jurisprudencia tributaria (citado como “JT”).También se manejan las sentencias referenciadas en las crénicas de juris-
prudencia que ofrece esta Revista, elaboradas —en lo que al Derecho administrativo sancionador se refiere— por M. REBO-
LLO PUIG y M. IZQUIERDO CARRASCO. En estos casos, la abreviatura utilizada es “CJ-JA” (crénica de jurisprudencia de

Justicia Administrativa).
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I. EL INSTITUTO DE LA RESPONSABILIDAD Y EL REGIMEN JURIDICO DE SU
EXTINCION

La responsabilidad es el reverso de la libertad. El hombre, en cuanto ser capaz de tomar
decisiones libres, es responsable de sus actos y de los efectos que se deriven de los mis-
mos. Pues bien, el Derecho plasma en el instituto de la responsabilidad el deber de todo suje-
to juridico de asumir las consecuencias que comporte su conducta, en los términos que
establezca el ordenamiento, y que basicamente se despliegan en dos direcciones. De un
lado, estd la responsabilidad que podemos llamar correccional (ya sea penal o sancionado-
ra) que surge de una conducta antijuridica o prohibida por el ordenamiento, consiste en
la imposiciéon de un castigo, y esta orientada principalmente a evitar que esa conducta
reprochable se repita. De otro lado, aparece la responsabilidad reparadora (mds conocida
como responsabilidad civil o patrimonial) que nace de los dafios que una accién u omi-
sién propia pueda acarrear, y se concreta en la obligacion de enmendar esos perjuicios
producidos, o al menos indemnizarlos. Ambos deberes pueden conjugarse en un mismo
supuesto, cuando la transgresién de una norma (no respetar un semaforo) trae ademas
consecuencias dafiosas (se provoca un accidente).

Pues bien, en el presente trabajo pretendo ocuparme de las causas por las cuales desapa-
rece o se extingue la responsabilidad correccional en su vertiente administrativa, es decir,
las “circunstancias sobrevenidas con posterioridad a la produccién de los hechos, que
son extrafas a la relacién de causalidad material y moral que supone la infracciéon y que

dejan sin efecto la facultad de sancionar de la Administracién o la sancién ya impuesta™.

Esta cuestién goza de una regulacion acabada en el ordenamiento penal (arts. 130 y ss. CP),
que tiene bastante raigambre. Sin embargo, no ocurre lo mismo en el campo civil (cues-
tién distinta es la extincién de las obligaciones) ni en el administrativo, a pesar de que con-
tamos desde hace unos afios con una regulacién de la parte general del Derecho adminis-
trativo sancionador. En efecto, hubiera sido deseable que la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de régimen juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento
administrativo comun (en adelante LAP) abordase este punto al ofrecernos en su Titulo IX
los principios generales de la potestad sancionadora, como si lo hace la Ley vasca de régi-
men sancionador’. Pero el legislador estatal, convencido de que su competencia en este
campo solo alcanzaba a lo basico, se limit6 a positivizar unas cuantas reglas, en su mayoria
ya consagradas por la jurisprudencia, sin agotar su ordenacién. Al menos la LAP propor-
cion6 un marco minimo sobre el régimen de la prescripcién sancionadora, supletorio en
punto a los plazos que marcaba respecto de otras ordenaciones, cuya necesidad era impe-
riosa y que ha solucionado no pocos problemas, como bien destacod Alejandro NIETO®.

(2) F. SOBRAO MARTINEZ, “Las causas de extincion de la responsabilidad administrativa”, en Estudios de Derecho civil en honor
del Profesor BatlleVazquez, Edersa, Madrid, 1978, pag. 770.

(3) La Ley 2/1998, de 20 de febrero, reguladora de la potestad sancionadora de las Administraciones publicas del Pais
Vasco (BOPV de 11 de marzo de 1998), recoge en sus arts. 19 a 22 un buen censo de las causas extintivas de la respon-
sabilidad, desarrollando con detalle lo relativo al indulto y a la prescripcién.

(4) A. NIETO, Derecho administrativo sancionador, 2* edicién, Tecnos, Madrid, 1994, pags. 456 y 47 1. De esta forma se han envia-
do al desvan de los recuerdos eruditos viejas polémicas y contradicciones jurisprudenciales originadas por las lagunas del Derecho
positivo.
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Pero es que la normativa especial adolece del mismo defecto
que la general, obviando normalmente, salvo honrosas excep-
ciones, la cuestion de los modos de extincién de la responsa-
bilidad, como si s6lo la prescripcion de infracciones y sancio-
nes tuviera importancia. Este silencio resulta mas llamativo
cuando se comprueba que las multiples ordenaciones de la
responsabilidad disciplinaria, incluso en el caso de meros esta-
tutos de colegios profesionales o federaciones deportivas,
abordan este problema desde una perspectiva general, ofre-
ciendo enumeraciones concretas de las causas que hacen desa-
parecer la responsabilidad®.

Este reproche se mueve quizas en un nivel mas dogmatico que HUBIERA SIDO DESEABLE
practico, puesto que a la postre los modos no regulados de QUE LA LEY 30/1992
extincién (como el cumplimiento de las sanciones o la muer- ABORDASE EL TEMA DE

te del infractor) pueden cubrirse con un sencillo ejercicio de |0 MODOS DE EXTINCION
sentido comun. De todas formas, en el mundo juridico tan DE LA RESPONSABILIDAD
positivista en el que vivimos nunca estd de mas el esfuerzo por ADMINISTRATIVA
concretar esas vias. Ademads, la cuestion no se reduce a una

enumeracion mas o menos acabada, sino que se extiende a ,AL OFRECERNOS EN SU
aspectos polémicos del régimen juridico de aplicacién de esos  TITULO IX LOS PRINCIPIOS
supuestos. Prueba de ello es el magnifico estudio monografi- GENERALES DE

co de Blanca LOZANO®, que publicado ya hace diez afios, con- | POTESTAD SANCIONADORA
tinda teniendo validez, sobreviviendo a importantes noveda-

des legislativas como el CP de 1995 o la vituperada LAP

(alabanza nada desdefiable para un libro juridico). A él me

remito en lo que no me es posible abarcar aqui.

a) Antes de entrar en materia conviene formular unas preci-
siones previas. La primera, aunque sea obvia, es la necesidad
de diferenciar entre causas de extincion y causas de exclusion o
exencion de la responsabilidad administrativa. Estas impiden que
la infraccién llegue a fraguarse, por falta de alguno de sus pre-
supuestos esenciales (conducta activa u omisiva prohibida y
castigada expresamente con una sancion por el ordenamiento,

(5) Puede ponerse el ejemplo de algunas normas recientes sobre disciplina deportiva, de distinto rango y ambito: art. 78
Ley 10/1990, de 15 de octubre, del deporte (BOE del 17); art. 9 Reglamento estatal de disciplina deportiva, aprobado
por RD 1591/1992, de 23 de diciembre (BOE de 19 de febrero de 1993); art. 76 Ley asturiana del deporte, aprobada por
Ley 2/1994, de 29 de diciembre (BOE de 20 de abril de 1995); art. 7 Reglamento castellano-manchego sobre disciplina
deportiva, aprobado por Decreto 159/1997, de 9 de diciembre (DOCLM del 26); art. 71 Estatutos de la Federacién
Espanola de Patinaje, aprobados por Resolucién del Consejo Superior de Deportes de 1 de abril de 1998 (BOE del 15);
art. 114 Ley 14/1998, de 11 de junio, del deporte en el Pais Vasco (BOPV del 25); art. 8 Reglamento de disciplina depor-
tiva de la Comunidad Foral de Navarra, aprobado por Decreto Foral 305/1998, de 13 de octubre (BON de 9 de noviem-
bre); art. 72 Ley 6/1998, de 14 de diciembre, del deporte en Andalucia (BOE de 5 de febrero de 1999); art. 189 Estatutos
de la Real Federacion Espafiola de Tenis de Mesa, aprobados por Resolucion de 19 de febrero de 1999 (BOE de 10 de
marzo); art. 22 Ley catalana del deporte, aprobada por Ley 8/1988, de 7 de abril, y modificada por Ley 8/1999, de 30
de junio (BOE de 24 de agosto); art. 25 Reglamento de régimen sancionador y disciplinario deportivo de Andalucia, apro-
bado por Decreto 236/1999, de 13 de diciembre (BOJA del 18); arts. 76 y ss. Estatutos de la Real Federacién Espanola de
Fatbol, aprobados por Resoluciéon del Consejo Superior de Deportes de 27 de diciembre de 1999 (BOE de 1 de febrero
de 2000). En todas ellas se hace una enumeracion detallada de las causas de extincion bastante aceptable.

(6) B. LOZANO, La extincion de las sanciones administrativas y tributarias, M. Pons, Madrid, 1990.
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realizada por un sujeto capaz, siempre que haya mediado al menos culpa o negligencia).
En este terreno la dogmatica penal estd mucho mas avanzada, al haber desbrozado el con-
cepto de delito como accién tipica, antijuridica y culpable’. Por el contrario, las causas
extintivas actGan después de cometerse la infraccion, impidiendo la exigencia de res-
ponsabilidad a su autor por distintos motivos.

b) Una vez cometida la infraccién, el derecho a la presunciéon de inocencia y el principio
de seguridad juridica garantizados por nuestra Constituciéon obligan a que la responsabili-
dad sélo pueda ser exigida si estd fehacientemente demostrada y formalmente declarada.
Solo entonces puede obligarse al sujeto infractor al cumplimiento de la sancién con que esa
responsabilidad queda satisfecha. Pues bien, es en esos dos tramos temporales (fase de
declaracion y fase de exigencia) y antes del cumplimiento efectivo de la sancién impuesta,
cuando pueden aparecer circunstancias que comporten la extincién de la responsabilidad.

Aunque el efecto final es el mismo (no imposicién de un castigo), las causas que actan
antes de la resolucién sancionadora que declara la responsabilidad e impone una sancién,
tienen un talante impeditivo del ejercicio de la postestad sancionadora por la
Administracién contra el infractor. Por eso no es del todo correcto aludir a la extincion de la
infraccion, mas que en sentido figurado, pues ésta es sélo una accién u omisién antijuridi-
ca de caracter fictico, que no se puede borrar. Mientras que las causas que sobrevienen des-
pués de la resolucién administrativa (para ser mas exactos, desde que adquiere firmeza)
producen consecuencias propiamente extintivas de la responsabilidad ya declarada, de
manera que la obligacién concreta de cumplir una sancion se torna inexigible.

¢) Por tltimo, hay que recordar que la responsabilidad administrativa es siempre estric-
tamente personal, pues procede de una accién u omision libre de un sujeto de Derecho
y persigue un fin represor del mismo. Si el cumplimiento de una obligacién correspon-
de conjuntamente a varias personas, su responsabilidad sera solidaria.Y sélo cuando la
ley imponga a un sujeto la concreta obligacion de prevenir la comisién de una infracciéon
por un tercero se le puede considerar responsable subsidiario (art. 130.3 LAP)® Esta regla
de la personalidad de las sanciones es un principio fundamental del Derecho punitivo,
con dos consecuencias principales: s6lo puede ser sancionado quien ha cometido una
infraccién’, y las sanciones impuestas no pueden perjudicar a personas que no han sido
sancionadas, es decir, no son en principio transmisibles.

(7) En consecuencia, los penalistas distinguen entre las causas de exclusion de la accién (movimientos reflejos, fuerza irre-
sistible, estado de inconsciencia o hipnosis), de la tipicidad (por no estar descrita una conducta como delito o no ser exi-
gible otra conducta), de la antijuridicidad (cumplimiento de un deber, obediencia debida, consentimiento del sujeto pasi-
vo, legitima defensa, estado de necesidad) y de la culpabilidad (anomalias psiquicas, estado de intoxicacién, minoria de
edad, alteraciones de la percepcion, error invencible, miedo insuperable). Esta clasificacion, en la que sigo mds o menos
a J.M. RODRIGUEZ DEVESA, Derecho pendl espaiiol, parte general, 18* edicion, Dykinson, Madrid, 1995, no es del todo pacifica.

En el dmbito administrativo, de nuevo la Ley vasca de régimen sancionador da un buen tratamiento de las causas de exen-
cién de la responsabilidad en su art. 6. La capacidad de ser sancionado se sitta en los 14 afios.

(8) Es el caso del art. 82.8 LGP, modificado por la Ley de presupuestos generales del Estado para 1991 (BOE de 28 de
diciembre de 1990), que establece la responsabilidad subsidiaria de los administradores y ex-administradores de perso-
nas juridicas por las sanciones pendientes de éstas en materia de ayudas y subvenciones publicas.

(9) Es interesante la STC 219/1988, en la que se concede el amparo a un sujeto sancionado por ser el titular de un vehi-
culo, ya que alegdé no ser el conductor del mismo al cometerse la infraccion, identificando a quien lo fue, y la
Administracién no tuvo en cuenta su alegacion ni realizé pesquisa alguna.
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En este sentido, hay pronunciamientos que niegan que un padre deba cargar con la res-
ponsabilidad administrativa de su hijo (al contrario de lo que ocurre con la civil o repa-
radora) '°, ni viceversa'', ni un cényuge con la del otro'’. Un empresario no responde por
la conducta de un subordinado suyo, salvo que medien las oportunas 6rdenes expresas
para actuar en tal sentido'’; ni una empresa contratista de obras es responsable por las
infracciones cometidas por unos conductores de camioén alquilados por ella'*; ni el pro-
pietario de suelo urbano es responsable por la infraccién urbanistica que cometié quien
se la transmiti6'.

II. CLASIFICACION DE LAS CAUSAS EXTINTIVAS DE LA RESPONSABILIDAD

Las causas extintivas de la responsabilidad administrativa coinciden en su substancia con
las consagradas en la drbita penal, al compartir ambos sectores su naturaleza punitiva y
sus principios de ordenacion, segtin la conocida doctrina repetidamente avalada desde el
TC y el TS. Los Codigos Penales de nuestra historia constitucional siempre han propor-
cionado un cuadro de las formas de desaparicion de la responsabilidad criminal. Esta,
segin el art. 130 CP de 1995 —que reproduce con ligeras variaciones el art. 112 del ante-
riormente vigente—, se extingue por seis motivos: la muerte del reo, el cumplimiento de
la condena, el indulto, el perdén del ofendido, la prescripcion del delito y la prescrip-
cién de la pena.

(10) STS de 24 de abril de 1998 (Ar. 1273), referenciada en esta Revista (CJ-JA, nam. 2, pag. 132), por la que se revoca
la sancién impuesta al padre de un menor por pescar en una zona acotada, sin permiso y en época de veda: la responsa-
bilidad sélo puede ser consecuencia de la participacién en los hechos constitutivos de la infracciéon.

(11) STSJ de La Rioja de 24 de julio de 1998 (RJCA 2480; CJ-JA, ntim. 3, pag. 145).

(12) STS de 23 de abril de 1997 (Ar. 3157), sobre sancién tributaria por no presentar la declaraciéon de renta, que pre-
tende exigirse a la viuda tras el fallecimiento del infractor: “no puede admitirse una responsabilidad solidaria implicita
entre los conyuges cuando de materia sancionadora se trata”, a pesar de que el marido llevaba afios en estado vegetativo
a raiz de una hemiplejia. Sin embargo, dos sentencias algo anteriores, referidas al mismo objeto y sujetos, s6lo que para
ejercicios tributarios distintos, sostienen una tesis contradictoria (SSTS de 24 de enero de 1996, Ar. 1702, y de 2 de mayo
de 1996, Ar. 8596). Precisamente a causa de la incapacidad del marido, se entiende que la mujer debi6 de suplirle en el
cumplimiento de sus obligaciones tributarias, ya fuese por representacién voluntaria (mandato) o legal (tutela), de lo que
resulta que tanto la deuda tributaria como la correspondiente sancién eran imputables a la mujer como responsable direc-
ta, sin que la muerte del marido tuviese trascendencia a estos efectos.

De todas formas, también en estos dos casos el TS encuentra una salida para liberar de responsabilidad al cényuge supérs-
tite.Y es que la propia Administracién habia modificado extraprocesalmente el acuerdo de imposicién de sancion al suje-
to pasivo, ya que la Oficina Técnica de la Inspeccién de Hacienda acord6 en noviembre de 1988, tras el fallecimiento del
marido, dar por extinguida la totalidad de la sancién. A juicio del TS, aunque tal acuerdo es ilegal puesto que la infraccién
fue realmente cometida por la mujer, resulta que ha devenido firme y consentido “porque no fue impugnado, y porque
en cualquier caso no se podria anular por aplicacién del principio de interdiccién de la reformatio in peius™.

(13) Al menos asi lo ha entendido la STSJ de Andalucia (Sevilla) de 7 de mayo de 1999 (RJCA 1408; CJ-JA, num. 7, pag.
144) respecto a la obstruccién de la inspeccién de trabajo por un empleado de la empresa: “Solo constan unas manifes-
taciones de la trabajadora que atiende a la Inspectora cuando no estaba en el centro el titular de la empresa, que dice que
tiene 6rdenes de no dejar pasar a nadie, lo que, en principio, entra dentro de las facultades de prohibir del empresario
(...), contradicha por el hecho de que pocos dias de?)ués se desarrollase la visita sin mayor problema, y es perfectamen-
te explicable que la trabajadora, en ausencia de su jefe, no se decidiese a franquear el paso a persona que no forma parte
del trasiego ordinario de la empresa”.

(14) La STSJ de Asturias de 26 de mayo de 1999 (RJCA 1388; CJ-JA, num. 7, pag. 144) confirma la sancién impuesta a
unos conductores de camién por el enlodamiento de la calzada de una carretera y el vertido de la carga de tierras, que
procedian del excedente de unas obras proximas de explanacion, dirigidas por la empresa que les contraté.

(15) Aunque si queda obligado a la restauracion del orden juridico perturbado, en este caso mediante la demoliciéon de
lo indebidamente construido: STS de 8 de noviembre de 1990 (Ar. 8816).
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Pues bien, ese esquema basico es aplicable al Derecho administrativo sancionador, con
algunas variaciones (sobra el perdén del ofendido) y adiciones especificas (condona-
cién)'®. De esta forma, cabe aportar la siguiente clasificacién de las formas de extincion
de la responsabilidad administrativa, atendiendo a su fundamento:
A) Por la satisfaccion de la responsabilidad * Cumplimiento de la sancién
B) Por la desaparicion de algin presupuesto  * Muerte del infractor

* Destipificacién sobrevenida

C) Por el perdomn de la responsabilidad * Condonacién

D) Por la inactividad administrativa * Prescripcion de la infraccion
* Perencién del procedimiento!’
* Prescripcion de la sancion

Este es el cuadro que se va a seguir para el desarrollo de las distintas causas, que presen-
tan perfiles muy heterogéneos. Sin embargo, las formas citadas son susceptibles de ser
clasificadas con arreglo a otros criterios, como es el momento de su produccion, ya que
la responsabilidad debe ser primero declarada y luego exigida. Asi, habria:

A) Causas de extincién anteriores a
la declaracién de responsabilidad

B) Causas de extinciéon posteriores a
la declaracién de responsabilidad

C) Causas que acttian indistintamente

* La destipificacion normativa
* Prescripcion de la infraccion
* La perencién del procedimiento'®

* Cumplimiento de la sancién
* Condonacién

* Prescripcion de la sancion

* Muerte del infractor

III. LA SATISFACCION DE LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA POR
CUMPLIMIENTO DE LA SANCION

El cumplimiento de la sanciéon impuesta por la Administraciéon sancionadora es el modo
natural de extincién de la responsabilidad —de mencién casi innecesaria, por superflua—

(16) La STS de 6 de noviembre de 1990 [Ar. (91) 1452] destaca el acusado paralelismo de las formas penales y admi-
nistrativas de extincién de la responsabilidad, que son seis (aun cuando en la LGT sélo se mencionen cinco y en otras nor-
mas so6lo a la prescripcién). Siguiendo a la Sala Especial de Revision (STS de 21 de febrero de 1990, Ar. 7495) serian “la
muerte de las personas fisicas o la disolucion de las juridicas, el cumplimiento de la sancién, con posibilidad de com-
pensacion si fuere pecuniaria, la condonacién, el indulto o la amnistia, explicita o implicita por obra del art. 24 CP y final-
mente la prescripcién, en la doble perspectiva de las infracciones o de las sanciones ya impuestas”.

(17) Aunque hoy por hoy la perencién es s6lo una forma de terminacién del procedimiento sancionador, que sélo indi-
rectamente conduce a la extincion de la responsabilidad, desde mi punto de vista y como luego argumentaré, seria acon-
sejable proporcionarle esta cualidad, razén por la cual la incluyo en esta clasificacién.

(18) Vid. nota anterior.
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por cuanto con ¢l queda restaurado el orden juridico que se
perturb6 del modo mas adecuado y se satisfacen los fines de
prevencion general y especial que persigue la sancién. Frente
a la transgresion de aquél, la sociedad reacciona a través del
ordenamiento juridico para que esa conducta irregular sea
castigada y se reparen, en su caso, los dafos producidos.
Cuando el cumplimiento es parcial, la responsabilidad conti-
nua siendo exigible en la cuantia o proporciéon pendiente
mientras no se extinga por otras causas, y en principio queda
impedida la cancelaciéon de las sanciones inscritas en los
correspondientes registros administrativos'”.

Como es sabido, las sanciones administrativas pueden ser de
dos tipos: la arquetipica o usual de la multa (pago de una can-
tidad de dinero), y las de privacién de un derecho o resciso-
rias, que suelen consistir en la pérdida o suspensién del titulo
administrativo que se disfrutaba en el ambito de actividad en
el que se cometio la infraccion (licencia urbanistica, permiso
de conducir, licencia de apertura de un local o establecimien-
t0)*. Pues bien, el cumplimiento de estas sanciones, una vez
declaradas, puede producirse en dos periodos de tiempo, el
voluntario y el de ejecucion forzosa. E incluso es posible, en el
caso de las sanciones pecuniarias, el pago anterior a la termi-
nacion del propio expediente sancionador.

R) El pago espontaneo previo a la resolucion del expediente sancionador

Algunas disposiciones sancionadoras procedimentales contie-
nen previsiones que permiten resolver de modo abreviado los
expedientes gracias a la colaboracién de los propios imputados.
El infractor puede reconocerse abiertamente responsable, en una
especie de confesion administrativa. Y cabe también que el
imputado, sin declararse de modo expreso culpable, proceda al
pago de la multa que se pretende imponer (de acuerdo con lo
que estipule el acuerdo de iniciacién del expediente) sin espe-
rar a la resolucién final del procedimiento. Ambos supuestos,
aunque suelen regularse de modo asociado, como en el art. 8

Las formas de extincion de la responsabilidad administrativa

LAS CAUSAS EXTINTIVAS
DE LA RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA COINCIDEN
EN SU SUSTANCIA CON
LAS CONSAGRADAS EN
LA ORBITA PENAL,

AL COMPARTIR AMBOS
SECTORES SU NATURALEZA
PUNITIVA Y SUS PRINCIPIOS
DE ORDENACION

(19) Segun el art. 136.1 CP la cancelacién de antecedentes delictivos exige la extincién previa de la responsabilidad penal,
que ha de ser total (STS de 11 de noviembre de 1994, Ar. 8813). El mismo criterio sigue, en el ambito administrativo, el
art. 82 Ley de trafico [Real Decreto Legislativo 339/1990, de 2 de marzo (BOE del 14)], asi como las normas disciplina-
rias: art. 72 LO 8/1998, de 2 de diciembre, de régimen disciplinario de las Fuerzas Armadas (BOE del 3); art. 60 LO
11/1991, de 17 de junio, de régimen disciplinario de la Guardia Civil (BOE del 18); y art. 260 RD 190/1996, de 9 de
febrero, por el que se aprueba el Reglamento penitenciario (BOE del 15). Sin embargo, el ordenamiento turistico (al
menos las leyes de turismo de Andalucia, Cantabria, Castilla-La Mancha, Baleares, Castilla y Le6n y la ley de disciplina turis-
tica aragonesa) prevé que las sanciones se inscriban desde que adquieren firmeza en via administrativa, cancelandose auto-
maticamente por transcurso de un periodo de tiempo en funcién de su gravedad respectiva, con independencia por tanto
de su efectivo cumplimiento, lo cual puede dar lugar a situaciones absurdas y contradictorias.

(20) Cfr. J. A SANTAMARIA PASTOR, Principios de Derecho administrativo, Vol. II, Ceura, Madrid, 1999, pags. 391 y ss.

[121]




Derecho Administrativo Sancionador

del Reglamento estatal sobre el procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionado-
ra (RPEPS), entre otras normas’', no reciben un tratamiento idéntico, pues el principio de
presuncién de inocencia, que comprende el derecho a no declararse culpable, impide con-
siderar el pago espontineo como confesién de culpabilidad. Por tanto, el ciudadano san-
cionado podra interponer los recursos procedentes para revisar la legalidad de la multa ya
ingresada®, que debe considerarse como una especie de depésito o consignaciéon cautelar,
y no un auténtico pago”’.

En algunos supuestos la Administraciéon pretende incentivar esta férmula abreviada de
imposicién de sanciones aparejando una reduccién proporcional de las multas a imponer.
Este supuesto, estudiado entre nosotros por Blanca LOZANO, ha sido bautizado como pago
voluntario en cuantia reducide, importando una expresion italiana’. La técnica tiene un origen
penal y se introdujo en el campo sancionador primero para las infracciones tributarias,
donde ya no se utiliza, y luego para las multas de trafico”. En la actualidad, viene regula-
da en el art. 67.1, parrafo 2°, de la Ley de trafico™, que permite reducir la cuantia provi-
sional de la multa en un 20 por ciento si se hace efectiva en un plazo de diez dias desde
la notificacién de la denuncia. También se aplica a otros tipos de infracciones”.

De modo mas excepcional, el reconocimiento directo de la responsabilidad también puede
premiarse con una rebaja en la sancién. Practicamente los tnicos ejemplos que cabe citar*®

(21) Es el caso de las infracciones administrativas de contrabando (art. 18 RD 1649/1998, de 24 de julio, BOE de 7de sep-
tiembre de 1998). En el ambito autonémico cabe citar los arts. 10 y 11 del Reglamento sobre el procedimiento sanciona-
dor en las Islas Baleares, aprobado por Decreto 14/1994, de 10 de febrero (BOCAIB de 17 de febrero de 1994), el art. 9
del Reglamento valenciano sobre disciplina turistica, aprobado por Decreto 206/1999, de 9 de noviembre (DOGV de 17
de noviembre de 1999), o el art. 7 del Reglamento canario sobre inspeccién turistica y procedimiento sancionador, apro-
bado por Decreto 190/1996, de 1 de agosto (BOCA de 21 de agosto de 1996). Este ultimo sélo alude a la modalidad del
pago voluntario.

(22) Asi lo reconocen todas las normas citadas en la nota anterior.

(23) Para la STS de 6 de noviembre de 1990 [Ar. (91) 1452] la exaccion de multas previas a su firmeza “tiene por su pro-
pia naturaleza un talante provisional, estrechamente vinculado a la presunciéon de legitimidad de la actuaciéon administra-
tiva y, por tanto, sometido a la condicién resolutoria implicita en caso de que se declare su nulidad en sede judicial, en el
ejercicio del control constitucionalmente configurado a tal efecto (art. 106), anulacién cuyo efecto automatico es la devo-
lucién de lo indebidamente ingresado en las Cajas publicas, incluso con los intereses correspondientes”.

(24) La autora dedica en op. cit., pags. 91 y ss., un amplio capitulo a esta institucién, bien conocida en el Derecho puniti-
vo europeo, por el que realiza un buen recorrido.

(25) B. LOZANO, op. cit., pag. 110, recuerda que el art. 766 de la anterior LRL, aprobada por Decreto de 24 de junio de
1955, y el art. 88.2 LGT en su redaccién de 1963 (BOE de 31 de diciembre de 1963), recogieron mecanismos de pago
voluntario en cuantia reducida, desaparecidos desde 1985 con la aprobacién de la vigente LRL y la reforma de la LGT. Por
su parte, el Decreto 3268/1968, de 26 de diciembre, de modificacion del Codigo de Circulacion (BOE de 16 de enero de
1969), hizo lo propio respecto de las infracciones de trafico.

(26) Reformado por la Ley 5/1997, de 24 de marzo (BOE del 25), que suprime la posibilidad de realizar el pago en cuan-
tia reducida al propio agente que detiene el vehiculo y notifica en el acto la denuncia.

(27) Como las infracciones contra la normativa de tabacos [art. 51.3 RD 1199/1999, de 9 de julio (BOE del 13), o las
infracciones en materia de carreteras nuevo art. 20.3 Ley asturiana 13/1986, de 28 de noviembre (BOPAP de 13 de diciem-
bre)]. En ambos casos cabe reduccién de la multa prevista de un 25 por ciento. En cambio, en otros importantes sectores
como el tributario, esta técnica —camuflada como condonacion automdtica— se ha abandonado.

(28) Junto al art. 20.3 Ley asturiana 13/1986, de 28 de noviembre, de ordenacién y defensa de carreteras (BOE de 16 de
enero de 1987).
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son el art. 82.3 LGT, para infracciones tributarias graves”, y el art. 14 de la Ley de control
de cambios, respecto de las infracciones de cuantia inferior a veinte millones de pesetas™.

El peligro de la reduccién de cuantias estd en que la Administracion pretenda comprar con
ese beneficio la firmeza del ingreso, es decir, la irrecurribilidad de la sancién. Mientras
los supuestos normativos que admiten simplemente el pago espontaneo garantizan de
modo expreso al imputado la via impugnatoria, las normas que premian ese proceder
atenuando la multa callan al respecto, dando cobertura a una posible privaciéon de recur-
sos’'. En mi opinién, no hay razén para tratar de modo distinto ambos supuestos, pues
los dos contemplan la misma conducta del pago espontaneo de una multa, sin que estric-
tamente hablando haya reconocimiento directo de responsabilidad®. De manera que el
silencio no puede indicar prohibiciéon de recurso, sino precisamente lo contrario. Esta
tesis viene avalada por el art. 8.2 RPEPS, que garantiza la via de recurso a los imputados
que optan por el pago voluntario y acto seguido admite que por disposicién legal se pue-
dan aplicar en tales casos reducciones en el importe de las sanciones. Cuestion distinta es
la complejidad que encierra un recurso administrativo o jurisdiccional de una resolucién
que se ha dictado sin instruccion.

B) El pago de la multa o cumplimiento de la sancion en periodo voluntario

La resolucién sancionadora es ejecutable cuando adquiere firmeza en via administrativa
(art. 138.3 LAP), sin perjuicio de su suspension por el 6rgano jurisdiccional que conoz-
ca del posible recurso contencioso. Ese efecto también se puede alcanzar mediante la con-
signaciéon del pago (art. 47 RGR), que queda vinculado al resultado del recurso. Si no se

(29) En la redaccién originaria de la LGT, la aceptacién por el imputado de las sanciones propuestas permitia la reduccién
del 50 por ciento de su cuantia, y se calificaba como condonacién automdtica (art. 88.2). Con la reforma de 1985 se eliminé
ese beneficio y la conformidad del sujeto pasivo pasé a ser simplemente uno de los criterios de graduacion de las sancio-
nes tributarias [art. 82.h) LGT]. Fina{mente, la modificacion de 1995 ha acomodado este supuesto en el art. 82.3, que
permite reducir las sanciones tributarias en un 30 por ciento cuando haya conformidad del contribuyente con la propuesta

de regularizacién que le formule la Administraciéon tributaria.

(30) Art. 14 Ley 40/1979, de 10 de diciembre, de régimen juridico del control de cambios (BOE del 13). Como condi-
ciones afadidas se exige que el infractor reconozca su responsabilidad antes de la propuesta de resolucién sancionadora,
que manifieste ante la Administracién los antecedentes que permitan el total esclarecimiento de los hechos, que no sea
reincidente, y que el dafio causado sea debidamente reparado a juicio de la Administracién. En todo caso, el érgano com-
petente para resolver podra optar entre imponer la multa reducida o proseguir el procedimiento ordinario. El art. 11 RD
1392/1993, de 4 de agosto, que regula el procedimiento sancionador en esta materia (BOE del 11) se refiere al supues-
to como modo de tramitacién abreviada, asignando a este tramite de opcion un valor suspensivo del plazo maximo para
su tramitacion (6 meses), el cual no puede prolongarse mas de 30 dias.

(31) Este problema es objeto de atencién especial por B. LOZANO, que termina reconociendo que el pago voluntario com-
porta, en cierta medida, una renuncia voluntaria al derecho de defensa (pag. 122), sin perjuicio de que la validez misma
del acto del ingreso pueda impugnarse por algtin vicio formal o de la voluntad. En su apoyo invoca la STC 76/1990, que
niega que aqui haya renuncia como tal al derecho a la tutela judicial efectiva, sino sélo “la voluntaria y transitoria renun-
cia al ejercicio de las acciones en pos de unos beneficios graciables cuyo eventual logro es para el interesado mas ventajo-
so que el que pudiera resultar de aquel ejercicio”. No se impide acceder a los tribunales de justicia, sino que sélo se con-
diciona la obtencién de un beneficio a la no impugnacién del acto administrativo correspondiente.

(32) Es distinto el caso de que si haya reconocimiento abierto del sujeto pasivo. Por ej., la reduccién de sanciones tribu-
tarias reconocidas en un 30 por ciento se pierde si se recurren (art. 21.2 RD 1930/1998, de 11 de noviembre, sobre el
régimen sancionador tributario); también el art. 30 Decreto Foral 4/1997, de 11 de febrero, sobre infraciones y sancio-
nes tributarias en la Hacienda foral de Guiptzcoa, modificado por el Decreto Foral 103/1999, de 13 de octubre (BO de
Guipuzcoa del 22), permite obtener una reduccién del 40 por ciento de la sancién tributaria propuesta en caso de con-
formidad del responsable, pero la posterior interposicién de un recurso o reclamacién implicard la exigencia de la reduc-
cién realizada. La STS de 2 de abril de 1992 (Ar. 3146) justifica que el recurso de una liquidacion conlleve la pérdida de
la mal llamada condonacion automdtica por conformidad con {a propuesta de liquidacion, sin atentar al derecho a la tutela judi-
cial efectiva. Simplemente, “en caso de suscitarse contienda decae el perdon”.
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dan esas circunstancias se inicia entonces el periodo voluntario para que el sancionado
satisfaga su responsabilidad®. De todas formas, las dificultades de tesoreria del sujeto
multado pueden permitir el aplazamiento o fraccionamiento del pago, que debe conce-
der discrecionalmente la Administracién, generandose en ese caso los consiguientes inte-
reses de demora (arts. 48 y ss. RGR). También es posible, al menos en el ambito tributa-
rio, la liquidacién mediante compensacion con otros créditos reconocidos a favor del
sancionado mediante acto administrativo firme (art. 68 LGT y arts. 63 a 68 RGR).

C) La ejecucion forzosa de sanciones administrativas

Transcurrido el periodo voluntario la Administracién perseguird el cumplimiento de la
sancion con todos los medios que el privilegio de la autotutela pone a su disposicion
(arts. 93 y ss. LAP). Si la sancion consiste, como es lo normal, en una multa, recibe el tra-
tamiento de las deudas tributarias, que conduce al embargo del infractor, previa provi-
dencia de apremio y de embargo. El apremio sobre el patrimonio es una potestad propia
de las Administraciones territoriales segtn los arts. 91 y ss. RGR, y se aplica a los crédi-
tos tributarios y a los ingresos de derecho publico en general*. Su inicio comporta el
devengo del recargo de apremio (del 20 por ciento del importe de la deuda®), de los
intereses de demora y de las costas del propio procedimiento de ejecucion.

D) El caso de las multas incobrables

La insolvencia acreditada del sancionado puede hacer imposible el cobro total o parcial
de la correspondiente multa. Si el procedimiento de apremio resulta infructuoso procede-
ra la declaracion de fallido del obligado al pago (y de los posibles responsables solidarios
y subsidiarios) y del crédito como incobrable. Sin embargo, esta circunstancia no deter-
mina la extincién de la deuda, que sélo se producira por prescripcién si transcurre su
plazo previsto sin que se haya rehabilitado el crédito por solvencia sobrevenida del res-
ponsable (arts. 70 LGT y 70 RGR**). La prescripcion de la sancién habrd de contarse bien
desde que concluye el procedimiento de apremio, que tiene valor interruptivo, bien
desde que transcurre un mes de paralizaciéon del mismo.

(33) Para las multas de trafico, p.ej., el plazo es de 15 dias habiles desde su firmeza (art. 84.1 Ley de trafico), es decir,
desde que asi son notificadas.

(34) Art. 1 RGR, aprobado por el RD 1684/1990, de 20 de diciembre (BOE de 3 de enero de 1991).

(35) Para B. LOZANO, op. cit., pag. 87, este recargo, al agravar la onerosidad de la obligacién incumplida, infringe el prin-
cipio acufiado por O. MAYER de que la ¢jecucion debe estar en linea directa de continuacion del acto, limitandose a imponer el acto
incumplido sin alterar su contenido con nuevas obligaciones.

(36) Ambos preceptos insisten en que los créditos incobrables sélo se consideran provisionalmente extinguidos, de manera que
es la prescripcion de la sancion la verdadera causa extintiva. El mismo criterio (extincién provisional por insolvencia, hasta
que por prescripcion se produce la definitiva) maneja el art. 61 RGR de los recursos del sistema de Seguridad Social, apro-
bado por RD 1637/1995, de 6 de octubre (BOE del 24).
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IV. LA DESAPARICION DE ALGUN PRESUPUESTO DE
LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA

Existen dos presupuestos de la responsabilidad administrativa
que pueden desaparecer de modo sobrevenido tras la comi-
sion de la infracciéon y que determinan de modo paralelo la
inexigibilidad de aquélla: el sujeto infractor, que puede desa-
parecer (presupuesto subjetivo), y la norma tipificadora de la
conducta infractora (presupuesto objetivo), que puede ser
modificada, privando de cobertura a la sancién.

R) La muerte del sujeto infractor EL PELIGRO DE lA REDUCCION
DE LAS CUANTIAS DE LAS

El principio de personalidad, derivado del de culpabilidad, MULTAS EN CASO DE PAGO
implica que sélo quien comete una infraccién debe responder PREVIO A LA RESOLUCION
por ella, de manera que si la Administraciéon no es capaz de DEL EXPEDIENTE
ejecutar la correspondiente sancién antes de su muerte, sus SANCIONADOR RADICA EN
herederos o causahabientes no tienen obligacién de satisfacer- :
la, al contrario de lo que ocurre con los derechos de crédito QUE LA ADMINISTRACION
en general. Desgraciadamente, el lento actuar administrativo y PRETENDA COMPRAR CON
el calvario de nuestra justicia contenciosa hacen que este  ESEBENEFICIO LA FIRMEZA

supuesto no sea tan extraordinario como parece. DEL INGRESO, ES DECIR,
LA IRRECURRIBILIDAD DE
La regla se impone por la propia naturaleza de las cosas res- LA SANCION

pecto de las sanciones restrictivas de derechos, cuyo cumpli-
miento deviene imposible, pero también debe aplicarse al caso
de las multas, a pesar de que al adquirir firmeza reciban el tra-
tamiento de los créditos tributarios”.Y es que por encima de
todo, las sanciones administrativas cumplen un papel retribu-
tivo, de castigo del infractor para conseguir su correcciéon y
evitar nuevas infracciones, que pierde su sentido si fallece el
sujeto®®. Fsta es la optica que debe prevalecer, por encima de la
consideracién de las sanciones como una via de financiacién
de las Administraciones, tal como ocurre con las multas de tra-
fico en los grandes municipios urbanos®.

(37) Vid. por €j., el caso del art. 84.3 Ley de trifico, ya citada, que se remite al RGR en lo relativo al cobro de las multas.
Sin embargo, no por tener las multas firmes caracter de créditos liquidados se les puede aplicar para su cobro el plazo de
prescripcion tributario. Segtn la STS] de Castilla-La Mancha de 8 de noviembre de 1999 (RJCA 3800; CJ-JA, nim. 8, pag.
152), en la ausencia de plazo especifico de prescripcién de una sancién se aplicara el art. 132 LAP

(38) En este sentido, el art. 659 CC dispone que “la herencia comprende todos los bienes, derechos y obligaciones de
una persona, que no se extingan por su muerte”, como debe ser el caso de las penas y sanciones.

(39) En el ambito penal la evolucion ha sido también favorable a esta concepcion. Si los Codigos Penales de 1870 y 1928
exceptuaban la extincion de la responsabilidad por muerte del reo si hubiese recaido sentencia firme, en la actualidad,
como recuerda J.L. MANZANARES SAMANIEGO, en la obra colectiva Codigo penal, doctrina y jurisprudencia, dirigida por C.
Conde-Pumpido, Tomo I, Trivium, Madrid, 1997, pags. 1572 y 1573, “la multa tiene un doble cardcter de pena y de cré-
dito, pero con subordinacién plena del segundo frente al primero. De ahi que, pese a la fungibilidad del objeto de la pres-
tacién (en principio monedas de curso legal), se esté en presencia de una obligacién intransferible por la especial consi-
deracién que en su nacimiento tuvo la persona del deudor”. Por tanto, si la muerte es anterior a la sentencia procede dictar
un Auto de sobreseimiento v, si es posterior, un Auto de extincién de la responsabilidad criminal, que no afectard a la posi-
ble responsabilidad civil.
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Solo esporadicamente algunas normas especiales aluden a esta causa extintiva*’, amén de
las normas disciplinarias, mucho mas completas*'. El ejemplo mas importante es el orde-
namiento tributario, cuyo art. 89.3 LGT sentencia lacénicamente que “en ningun caso
seran transmisibles las sanciones” por causa de muerte*”. De todas formas, como se trata
de una regla consagrada en la ¢rbita penal (art. 130.1° CP*), resulta perfectamente tras-
ladable al campo del Derecho administrativo sancionador con caracter general.

Ahora bien, el problema esta en el limite temporal, es decir, hasta qué momento de todo
el proceso punitivo (desde la comision de la infraccién hasta el cumplimiento de la san-
cion) el acaecimiento de la muerte del infractor comporta la extincién de la responsabi-
lidad. En buena logica, debe entenderse que el fallecimiento libera de la sancién, inclu-
so cuando ésta ha adquirido firmeza, siempre que sea previo al efectivo pago de la multa,
pues entonces queda saldada y extinguida la responsabilidad por ese otro motivo, resul-
tando irrelevante la muerte posterior**. Por tanto, incluso en el caso peregrino de que la

(40) Por €j., el art. 471 Reglamento de Montes, aprobado por Decreto 485/1962, de 22 de febrero (BOE de 12 de marzo).

(41) En el ambito disciplinario se suele recoger siempre el fallecimiento del inculpado o sancionado como causa de extin-
cién de la responsabilidad. Junto a las normas ordenadoras del deporte, aludidas en la nota 5, pueden consultarse el art.
19.1 Reglamento de régimen disciplinario de los funcionarios de la Administracién del Estado, aprobado por Decreto
33/1986, de 10 de enero (BOE del 17); art. 108 Reglamento organico de los secretarios judiciales, aprobado por RD
429/1998, de 29 de abril (BOE de 7 de mayo); art. 15.1 Reglamento de régimen disciplinario del cuerpo nacional de poli-
cia, aprobado por RD 884/1989, de 14 de julio (BOE del 19); art. 102 Reglamento marco de organizacion de las policias
locales de Madrid, aprobado por Decreto 112/1993, de 28 de octubre (BOCM de 25 de noviembre); art. 18 Reglamento
de régimen disciplinario de los cuerpos de policia del Pais Vasco, aprobado por Decreto 170/1994, de 3 de mayo (BOPV
de 29 de junio); art. 15 Reglamento sobre régimen disciplinario de la policia auténoma catalana, aprobado por Decreto
183/1995, de 13 de junio %DOGC del 23); art. 95 de las normas-marco a las que han de ajustarse los Reglamentos sobre
policias locales de Castilla y Leén, aprobadas por Decreto 55/1997, de 13 de marzo (BOCL del 19); art. 61.1 de las nor-
mas marco para los cuerpos de policia local de Cantabria, aprobado por Decreto 99/1997, de 4 de septiembre (BOC del
23); art. 41.1 de las normas-marco sobre estructura, organizacién y funcionamiento de las policias locales de la Generalitat
Valenciana, aprobadas por Decreto 25/1998, de 10 de marzo (DOGV del 16); art. 133 Estatutos del colegio oficial de odon-
t6logos y estomatdlogos de Murcia, aprobado por Orden de 12 de noviembre de 1999 (BORM del 30); art. 65.1 Estatutos
del colegio oficial de médicos de Madrid, aprobado por Resolucién de 4 de enero de 2000 (BOCM del 20).

(42) De modo mucho mas explicito, el art. 6 RD 1930/1998, de 11 de septiembre, de desarrollo del régimen sanciona-
dor tributario (BOE del 12) establece que “las sanciones tributarias no se transmitiran a los herederos o legatarios a la
muerte de los sujetos infractores. El cobro de las sanciones liquidadas y notificadas con anterioridad a la muerte del suje-
to infractor se suspendera y la deuda correspondiente a las mismas se considerard extinguida cuando se tenga constancia
del fallecimiento”.

Esta regla era aplicada desde antiguo en el impuesto sobre la renta [art. 22 Ley de 16 de diciembre de 1954, reguladora
de la contribucién sobre la renta (BOE del 17); art. 32 Ley 44/1978, de 8 de septiembre, sobre el IRPF; art. 79.7 de la
vigente Ley 40/1998, de 9 de diciembre (BOE del 10)]. Pero para el resto de sanciones tributarias regia el principio con-
trario [art. 14.3 del anterior RGR de contribuciones e impuestos, aprobado por Decreto 3154/1968, de 14 de noviem-
bre (BOE de 28 de diciembre)], al menos para las sanciones liquidadas y notificadas antes de la muerte. S6lo en 1985,
con la reforma del art. 89 LGT mediante la Ley 10/1985, de 26 de abril (BOE del 27), se generalizo el valor disolvente
de la muerte sobre las sanciones (que no sobre los créditos tributarios). La redaccion actual de este precepto correspon-
de alaLey 25/1995, de 20 de julio (BOE del 22), que en este apartado nada ha cambiado. Curiosamente, su numero pri-
mero establece que la responsabilidad por infracciones tributarias sélo se extingue por el pago o cumplimiento de la san-
cién o por prescripcion, sin hacer alusién al fallecimiento del infractor.

(43) JM. LUZON CUESTA, Voz “Bxtincién de la responsabilidad penal”, Enciclopedia Juridica Basica, vol. II, Civitas, Madrid,
1995, pag. 3017, recuerda no obstante que “en épocas pretéritas se admitié la condena en efigie y la quema de cadave-
res y habia penas, como las infamantes que trascendian a la familia”. De hecho, la extincién de penas pecuniarias por falle-
cimiento no se recoge hasta el CP de 1932.

(44) La STS de 23 de abril de 1997 (Ar. 3157) declara la extincién de una sancién tributaria impuesta en diciembre de
1986 por la muerte del contribuyente en junio de 1988, cuando ya era firme al menos en via administrativa. Sobre este
supuesto, vid. también las SSTS discordantes de 24 de enero de 1996 (Ar. 1702), y de 2 de mayo de 1996 (Ar. 8596), ya
citadas en la Nota 12. La segunda de ellas afirma que “la extincién de la sancién por fallecimiento no implica per se en
absoluto, la anulacién del acuerdo que la impuso, sino que consiste en la extincién en fase de ejecucién de una deuda tri-
butaria, por razones distintas a la validez del acto de liquidacién o imposicién de la multa porque de conformidad con el
Derecho Tributario vigente, su sucesion hereditaria no es posible”.
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muerte del infractor resultara haber sucedido antes del ingreso efectivo de una multa,
habria incluso derecho a su devolucién a favor de los herederos, como ingreso indebido
que es*. Nuestra doctrina ha insistido en que debe superarse la vieja posicién penalista
que situaba el limite en el momento de la imposicién firme de las penas pecuniarias,
apoyandose en su estricta naturaleza de obligaciones patrimoniales a partir de entonces*.

Sin embargo, a efectos de instrumentacioén practica, es facil topar con la apisonadora de
la autotutela ejecutiva, incontinente ante un acto administrativo firme.Y aunque la extin-
cion de la responsabilidad administrativa es “una cuestion de orden putblico, que debe
apreciarse de oficio por la Administraciéon cuando tenga conocimiento del hecho deter-
minante de la misma”*, sera dificil detener el procedimiento de apremio abierto. De
hecho, el art. 99 LGT no contempla la muerte del infractor como uno de los motivos
tasados de impugnacién (al estar pensando en los créditos tributarios en general, que si
se transmiten al fallecimiento del obligado). Por eso Blanca LOZANO, previendo que la
alegacion sera rechazada por la Administracion y sellada por la jurisdiccion contenciosa,
parapetada en su talante revisor*’, recomienda a la vez solicitar la declaracién adminis-
trativa de la extincién de responsabilidad por fallecimiento, para asi poder acudir a los
tribunales tras la denegacién expresa o presunta.

Distinta de la sancion son las obligaciones accesorias de indemnizar dafios y perjuicios y
de reponer las cosas a su estado inicial antes de la infraccién. Se trata de manifestaciones
de la responsabilidad reparadora, no de la correccional, que merecen un tratamiento dis-
tinto. Asi, aparte de que estos deberes suelen tener un plazo mas amplio de prescripcién,
resulta que por su naturaleza civil o patrimonial si son transmisibles mortis causa®.

Por ultimo, me gustaria anadir que en el campo de la responsabilidad disciplinaria, junto
a la muerte del inculpado, tiene efectos extintivos la pérdida del estatus que hace que
aquél se encuentre en el dmbito doméstico de la Administracién, justificando asi una

45) Art. 16.1 del Reglamento de devolucién de ingresos tributarios indebidos [RD 1163/1990, de 21 de septiembre
BOE del 25)], pero solo si la sancién se aboné antes de adquirir firmeza. Este derecho de los herederos o causahabien-
tes del sujeto infractor prescribe a los cuatro afios.

(46) B. LOZANO, op.cit., pags. 157-158 y 159-160, y . SOBRAO MARTINEZ, op. cit., pag. 777, con cita de penalistas como
CUELLO CALON o PUIG PENA.

(47) B.LOZANO, op.cit., pag. 160.Y es que como muy bien aprecia la STS] de La Rioja de 24 de julio de 1998 (RJCA 2480;
CJ-JA, ntm. 3, pag. 145), “aunque la Administraciéon no tuvo conocimiento de este hecho [muerte del infractor] antes de
resolver el recurso ordinario formulado por el finado, lo cierto es que al conocer dicho evento debi6 dejar sin efecto dicha
resolucion y acordar el archivo del procedimiento sancionador. No siendo admisible que pretenda mantener la legalidad
de una resolucién que confirma la sancién impuesta a una persona fallecida, obviando por completo el principio de per-
sonalidad de la sancién administrativa, que impide que las consecuencias pecuniarias de la sancion puedan afectar de cual-
quier manera al patrimonio de un tercero”.

(48) La autora cita la increible STS de 30 de marzo de 1989 (Ar. 2435), que con ese motivo pretende limitarse a declarar si
la sancion impuesta por la Administracion se ajusta o no al ordenamiento juridico en el momento en que fue acordada, sin valorar la incidencia de
la muerte del sancionado por ser un hecho posterior.

(49) Expresamente lo dispone asi el art. 469 del Reglamento de Montes.

Para la STS de 27 de diciembre (Ar. 8160), “aunque la obligacién de restablecer el orden juridico vulnerado si se trasmi-
te a los herederos del causante de aquella vulneracién, no puede sostenerse lo mismo respecto a la imposicién de una san-
cién ya que en derecho sancionador se aplican los mismos principios del Derecho Penal, y en este tltimo ordenamiento
la muerte es causa de extincion de responsabilidad”. Mas clara aun es la STS] de Castilla-La Mancha de 2 de octubre de
1999 (RJCA 3252), sobre la obligacién de reparar los defectos del pavimento de una vivienda de proteccion oficial por
los causahabientes del promotor responsable.
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sujecion especial. Es el caso de la pérdida de la condicién de funcionario®, o de depor-
tista federado®', de interno en un centro penitenciario’’ o incluso la baja como miembro
de un colegio profesional®’, aunque a veces con la cautela de atribuir a la sancién meros
efectos suspensivos para el caso de que se recupere tal condicion.

B) La disolucion de las personas juridicas

Mucho mas delicado es el caso de la muerte de una persona juridica. Primero, porque
puede cuestionarse si poseen capacidad punitiva. Segundo, porque a pesar de la atribu-
cién de personalidad, el Derecho no puede desconocer la doble faceta de esos sujetos
(entidad juridica creada y personas fisicas que actian en su nombre), sin que pueda per-
mitir que una se ampare en la otra para actuar con impunidad.Y tercero, porque a dife-
rencia del fallecimiento de una persona fisica, que no se puede simular ni se provoca para
evitar una sancion, la disolucién de la persona juridica si esta en manos de sus respon-
sables, prestaindose a manipulacién®.

a) Capacidad punitiva de las personas juridicas

El CP s6lo contempla la muerte del delincuente como causa de extincién de la pena, por-
que las personas juridicas no son capaces de incurrir en responsabilidad penal. Aunque si
se les atribuyen algunas consecuencias, sobre todo patrimoniales, de las infracciones come-
tidas por quienes les representan y dirigen®. Sin embargo, en el dmbito administrativo las
personas juridicas si pueden cometer infracciones, y en consecuencia, ser sancionadas®®,

(50) Al menos si se produce antes de resolverse el procedimiento sancionador, y sin que afecte a la posible responsabili-
dad civil o penal: art. 19.2 Reglamento disciplinario de los funcionarios de la Administracién del Estado (RD 33/1986,
de 10 de enero) y art. 15.2 Reglamento disciplinario del cuerpo nacional de policia (RD 884/1989, de 14 de julio), entre
otros.

(51) Por gj., el art. 9.¢) del Reglamento estatal de disciplina deportiva, aprobado por RD 1591/1992, de 23 de diciem-
bre (BOE de 19 de febrero de 1993), alude como causa extintiva a “la pérdida de la condicién de deportista federado o
de miembro de la asociacién deportiva de la que se trate”. Ahora bien, para impedir el fraude de ley que consistiria en
pedir la baja federativa para que desaparezca la sancién y acto seguido volver a federarse, se prevé que las sanciones pen-
dientes queden en suspenso durante un plazo de tres afos, sin que pueda correr ademas la prescripcién, por si se recu-
pera la condicién perdida.

(52) Art. 259 del Reglamento General Penitenciario. Aunque la extincién automatica de las sanciones pendientes se pro-
duce “cuando el interno vuelva a ingresar en el Centro”, entiendo que es equivalente a decir que se extingue cuando se
recupera la libertad definitiva.

(53) Normalmente los Estatutos de los colegios profesionales solo aluden al caso de la muerte de sus miembros como
causa extintiva de la responsabilidad administrativa. Pero por ¢j., el art. 65.1 de los Estatutos del Colegio Oficial de Médicos
de Madrid (BOCM de 20 de enero de 2000) si admite que la baja en el Colegio determine al menos la imposibilidad de
ejecutar la sancién acordada, que queda en suspenso hasta que el colegiado cause nuevamente alta.

(54) Como afirma la STS 18 de abril de 1994 (Ar. 3375), “el infractor de una norma no puede por su voluntad eludir
que se haga efectiva la responsabilidad; como sucederia si las personas juridicas en el ambito del ejercicio de sus faculta-
des pudieran a través de un proceso de fusién y absorcion voluntario dejar sin efecto unas sanciones”.

(55) Art. 120 CP, que recoge varios supuestos de responsabilidad civil ex delicto de personas juridicas.

(56) Segtn la STS de 13 de marzo de 1985 (Ar. 1208), una de las diferencias sefialadas entre el Derecho penal y el san-
cionador es la imputabilidad: “sélo personas fisicas para las infracciones penales, y para las administrativas tanto pueden
ser personas fisicas como juridicas”. La imposicién de sanciones administrativas a entes juridicos es del todo normal: STS
de 30 de junio de 1987 (Ar. 4422), a una empresa turistica; SSTS de 30 de noviembre de 1987 (Ar. 8363), y de 4 de abril
de 1988 (Ar. 3245), a Cajas de Ahorros.
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como reconoce abiertamente el art. 130.1 LAP*. La diferencia
de régimen se justifica en que ni los bienes juridicos que tradi-
cionalmente recibian proteccién penal (la vida y la propiedad)
podian ser atacados por un ente juridico, ni éste podia sufrir a
menudo las consecuencias de delito (penas privativas de liber-
tad, excluidas en cambio para el ambito sancionador). De todas
formas, el clasico principio penal de societas delinquere non potest esta
hoy sujeto a revisién, tanto por la proliferacién de sociedades y
entes juridicos con personalidad en el mundo desarrollado, con

la consiguiente complicacién de las relaciones juridicas, como EL FALLECIMIENTO DEL
por el paralelo auge de la criminalidad econémica*®. SUJETO INFRACTOR LIBERA
DE LA SANCION, INCLUSO

b) Responsabilidad de quienes actiian en nombre de la persona CUANDO ESTA HA ADQUIRIDO
juridica FIRMEZA, SIEMPRE QUE

SEA PREVIO AL EFECTIVO

Como ya se ha apuntado, ni la personalidad juridica inter- PAGO DE LA MULTA, PUES
puesta puede ser subterfugio para que la responsabilidad sea ENTONCES QUEDA SALDADA
imputable a una persona fisica, ni el hecho de que una actua- Y EXTINGUIDA

cién infractora se realice por una persona fisica impide la LA RESPONSABILIDAD POR
comunicacién de efectos patrimoniales a la juridica en cuyo

marco actta. Asi, mientras el CP pretende correr el velo de la ESTE MOTIVO
personalidad al fijar como responsables de los delitos societa-
rios a quienes actian en calidad de administradores de hecho
o de derecho de una persona juridica (arts. 31, 290 y ss. y
318), las normas administrativas suelen limitarse en cambio al
establecimiento de sanciones para la persona juridica que
actu6. De ahi que LOZANO propugne una solucién armonica
entre el Derecho penal y el administrativo sancionador, como
la que se aplica en el sistema alemdn®, que poco a poco va

(57) La cuestion no es sencilla desde el punto de vista tedrico, aunque en la practica sea indiscutible que las personas juri-
dicas son sancionadas. A. NIETO, op. cit., pags. 352 y ss., destaca que la admisioén de esta tesis choca con el dogma actual
de la culpabilidad como elemento esencial de toda infraccién, que no puede concurrir por definicién en las personas juri-
dicas. Para el profesor NIETO es del todo incongruente la afirmacion del dogma y su inmediata matizacién no justificada
para este tipo de personas. Ese es justamente el volantazo que da la STC 246/1991, para reconocer capacidad infractora a
un banco por la negligencia de sus empleados, reprochdndole en este caso no haber estimulado a aquéllos para cumplir
las medidas de seguridad previstas.

(58) Asi lo expone C. ROXIN, Derecho penal Parte General, Tomo I, Civitas, Madrid, 1997, pags. 259-260, y en nuestro pais S.
BACIGALUPO, en La responsabilidad penal de las personas juridicas, Bosch, Barcelona, 1998, y en “La crisis de la filosofia del suje-
to individual y el problema del sujeto en el Derecho penal”, Cuadernos de Politica Criminal, nim. 67 (1999), pags. 1 y ss. De
todas formas, la doctrina mayoritaria niega la responsabilidad penal de las sociedades, por su incapacidad para ser culpa-
bles o incluso para realizar una accién penal, como M. COBO DEL ROSAL y T.S. VIVES ANTON, Derecho pendl, parte general, 5
edicion, Tirant lo Blanch, Valencia, 1999, pag. 354. Una buena panoramica doctrinal puede encontrarse en el manual de
Derecho penal, parte general, de M. POLAINO NAVARRETE, Tomo II, vol. 1, Bosch, Barcelona, 2000, pags. 114 a 133.

(59) B. LOZANO, op. cit., pags. 161 y ss., en especial pag. 170. En Alemania prima en ambos sectores el principio de res-
ponsabilidad de la persona fisica que acttia, aunque sea en nombre de otra juridica, que se complementa con la posible
imposicién a ésta con cardcter accesorio de penas pecuniarias administrativas (§ 30.1 de la Ordnungswidrigkeitengesetz, o Ley
sobre infracciones administrativas, retocada en 1994 por la Ley para la lucha contra los delitos medioambientales). Incluso
esas multas se pueden establecer de modo auténomo cuando la persona fisica no sea condenada (§ 30.4 OWiG, también
reformado en 1997 por la Ley para la lucha contra la corrupcion). En todo caso, el montante de la multa sera siempre
superior a la ventaja econémica que se obtuvo con la infraccién, pudiendo superar el limite legal si lo hubiera (§ 17.4
OWiG).
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cundiendo en el ordenamiento espafiol. Los directivos, responsables, gestores o admi-
nistradores de personas juridicas deben quedar afectados por la responsabilidad admi-
nistrativa de ésta, bien de modo subsidiario o incluso solidario (art. 130.3, parrafo 2°)*,
bien mediante multas especificas por su conducta®'. Para ello debe demostrarse su culpa
o negligencia, ya que su responsabilidad no es objetiva, de manera que quedaran eximi-
dos de sancién si no tuvieron conocimiento de los hechos, o salvaron el voto o votaron
en contra en la decisién del 6rgano colegiado que dio lugar a la infraccion.

) Transmisibilidad de las sanciones administrativas

El régimen es distinto “en el supuesto de disolucién de la persona juridica sancionada
que cuando se trata de la muerte o fallecimiento de la persona fisica sancionada. En el
primer caso, en el momento de la disolucién el haber social responde de las sanciones
(arts. 235 CCom, 277 LSA y 120 LRL)®, y éstas forman parte del pasivo transmitido a
los socios, sin que ello pueda entenderse contrario al principio de responsabilidad per-
sonal, que se asienta sobre una concepcién de la culpabilidad no trasladable a las perso-
nas juridicas, ya que en éstas se produce una modulacién del principio derivado de la
distincion conceptual entre autoria y responsabilidad, obligada por exigencias de su pro-
pia naturaleza al actuar por medio de personas fisicas y en contemplacién ultima de inte-
reses de éstas. Por tanto, nada impide la transmision de dicha responsabilidad a quienes
perciben su patrimonio en proporcién al mismo y con independencia de su participa-
cién en el ilicito”®. De todas formas, las sanciones privativas de derechos no son por

(60) En la legislacion especial hay algunos ejemplos, como el art. 40.1 LGT; art. 7.3 Ley de control de cambios; o art. 15
Ley de disciplina e intervenciéon de entidades de crédito [Ley 26/1988, de 29 de julio, (BOE del 30)]. Por su parte, la Ley
de seguridad privada [Ley 23/1992, de 30 de julio, (BOE del 4)], tipifica de modo separado, en sus arts. 22 y 23, las
infracciones en que pueden incurrir las empresas de seguridad y sus empleados, respectivamente.

(61) Vid. en este sentido art. 8 Ley de control de cambios; art. 10.3 Ley de defensa de la competencia [Ley 16/1989, de
17 de julio, (BOE del 18)]; arts. 105 y 106 Ley del mercado de valores [Ley 24/1988, de 28 de julio, (BOE del 29), modi-
ficados por las DDAA Novena y Décima Ley 3/1994, de 14 de abril, (BOE del 15), y por el art. 7.17 Ley 37/1998, de 16
de noviembre, (BOE del 17)].

(62) Segun el art. 235 del Codigo de Comercio, “ninglin socio podra exigir la entrega del haber que le corresponda en
la division de la masa social, mientras no se hallen extinguidas todas las deudas y obligaciones de la compafiia” o al menos
se hayan consignado. En el mismo sentido se pronuncian los otros dos preceptos, relativos a la liquidacién de las socie-
dades anonimas y de responsabilidad limitada.

Por su parte, el art. 89.4 LGT prevé que las obligaciones tributarias pendientes de las sociedades liquidadas (donde pare-
ce que hay que incluir las sanciones tributarias, ya que el precepto se refiere a la extincién de la responsabilidad admi-
nistrativa) se transmiten a los socios, que responden de ellas solidariamente y hasta el limite del valor de la cuota de liqui-
dacion que se les adjudique. El mismo criterio aplica el art. 82.8 in fine LGP, modificado por la Ley de presupuestos
generales para 1991 (BOE de 28 de diciembre de 1990) a las sanciones impuestas a personas juridicas en materia de ayu-
das y subvenciones publicas.

En el Pais Vasco, el art. 19.2 Ley de régimen sancionador remite, en el caso de extincién de personas juridicas sanciona-
das, a las normas administrativas sectoriales o al Derecho privado. En cambio, es cristalino el art. 12 de la Norma Foral
17/1993, de 30 de mayo, sobre el régimen sancionador de la Diputacién Foral de Alava (BOTH de Alava de 11 de j junio
de 1993), al disponer de modo tajante que “en ningin caso, la disolucién de la persona juridica supondra la extincién
de la responsabilidad administrativa”.

(63) STS de 20 de septiembre de 1996 (Ar. 6787). En el mismo sentido, STS de 18 de abril de 1994 (Ar. 3375), sobre la
absorcién de una mutua de accidentes de trabajo por otra, frente al criterio de la sentencia apelada. Por su parte, la STS de
27 de enero de 1998 (Ar. 838) evita pronunciarse sobre si la absorcién de una Caja Rural por otra, al disolverse la pri-
mera, comporta la extincion de una sancion pendiente, al negar que se hubiese cometido la infraccion. Sin embargo, la
sentencia de instancia, del TSJ de Castilla-La Mancha, sostuvo que la sucesién empresarial extinguia la responsabilidad.
También las SSTS de 21 de febrero de 1990 (Ar. 7495) y de 6 de noviembre de 1990 (Ar. 91/1452) incluyen la disolu-
cién de las personas juridicas al hacer la enumeracién de las causas de extincion de la responsabilidad tributaria.
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definicion transmisibles y desaparecen con la personalidad juridica. En cambio, parece
que las multas si deben considerarse como parte del pasivo patrimonial que debe liqui-
darse antes de la disolucién, o si no es posible, repartirse entre los socios. Como excep-
cion, en el ambito de la disciplina deportiva, la disoluciéon del club, asociaciéon o federa-
ci6on sancionada extingue la responsabilidad de dichas entidades®.

Sin embargo, pese a la doctrina citada®, el TS dio por extinguida la responsabilidad admi-
nistrativa de una empresa (una bodega) cuyo titular individual fallecié. Aunque a la
muerte de éste, sus familiares constituyeron una sociedad de responsabilidad limitada
para proseguir con el negocio con los mismos elementos patrimoniales (las bodegas y
las existencias de vinos), las sanciones no serian transmisibles por imperativo del esen-
cial principio de la personalidad de las penas y sanciones y del de responsabilidad “que
se asienta en la culpabilidad individual, sin que las sanciones administrativas puedan asi-
milarse, a estos efectos, a una obligacién pecuniaria civil, con independencia de que haya
recaido o no resolucién sancionadora firme en el momento de producirse la muerte del
infractor, ya que tal circunstancia no desvirtia su naturaleza punitiva”. En cambio, l6gi-
camente, lo que no tiene efectos es la muerte de los representantes legales de una perso-
na juridica®.

C) La destipificacion sobrevenida de una infraccion

El principio punitivo de tipicidad —expresado en la clasica féormula del nullum crimen y de
nulla pena sine lege—, exige para que una conducta se castigue como delito, falta o infraccién
administrativa su previa descripcion como tal en una ley anterior a la misma, que esta-
blezca expresamente una pena o sancién (art. 25.1 CE, arts. 1.1 y 2.1 CP y art. 129.1y
2 LAP). La regla es rotunda y juega como causa de exclusién de la responsabilidad. Si en
el momento mismo en que se realiza una acciéon no hay ley de cobertura que declare su
ilicitud y la sancione, no cabe exigir responsabilidad, aunque acto seguido se dicte
aquélla.

Sin embargo, la combinacién de este principio de tipicidad con el de retroactividad de
las normas favorables al imputado si se traduce en un auténtico efecto extintivo de la res-
ponsabilidad, que se vuelve inexigible*’. No falta en estos supuestos la acciéon tipica
(puede haber ya incluso resolucién sancionadora) como elemento constitutivo de la
infraccién, pero por razones de politica punitiva —el nuevo marco normativo— se entien-
de que el castigo pierde su sentido. En el fondo no es mas que una medida de gracia razo-
nable, justificada en el principio de igualdad como argumenta NIETO®, puesto que la
(64) Valgan como ejemplos los citados en la Nota 5 de este articulo.

(65) STS de 20 de septiembre de 1996 (Ar. 6787).

(66) Como afirma la STS] de Cataluiia de 22 de enero de 1999 (JT 149), el fallecimiento del administrador unico de una
sociedad “en modo alguno afecta a la continuidad de la Empresa, ni legalmente aparece previsto como causa de extincién

de la responsabilidad (art. 89 LGT)”.

(67) La modificacién normativa puede comportar sélo una reduccién parcial de la sancién, o su sustitucién por otra mas
benévola (por ej., la retirada de una autorizacién pasa a ser mera suspension temporal de su disfrute).

(68) A. NIETO, op. cit., pg. 239.

[131]




Derecho Administrativo Sancionador

voluntad del legislador®’, expresada en la nueva ordenacién, hace inconveniente que se
esté reprochando una conducta que los ciudadanos, e incluso el propio sancionado, pue-
den de modo simultdneo realizar licitamente. La sanciéon no puede cumplir ya su fun-
cién de prevencion especial, porque esa conducta ha dejado de ser desaprobada por la
sociedad. De todas formas, tampoco esta modalidad suele citarse al enumerar las causas
de extincién’’. En todo caso, las normas se limitan a recoger el principio, que tiene una
operatividad nada desdefable debido a la continua renovacién normativa’' junto a la
conocida lentitud burocratica y judicial”.

(Cudl es el fundamento de la retroactividad de las normas sancionadoras beneficiosas?
Hay que estar con LOPEZ MENUDO”?, cuando niega que este principio se extraiga direc-
tamente del de irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o res-
trictivas de derechos individuales, proclamado de modo expreso en el art. 9.3 CE.
Sencillamente, aquél no es el complemento logico necesario del segundo, aunque no esta
en contradiccion con €l e incluso es coherente con el proposito que le inspira. Por tanto,
estamos ante un principio de rango legal, tradicional en el Derecho penal (art. 24 del
anterior CP y art. 2.2 del vigente), que ha sido trasplantado a la érbita sancionadora (art.
128.2 LAP). En consecuencia, seria factible que el principio fuese contradicho por leyes
posteriores sin vulnerar la Constitucion. Sin embargo, otros autores y la misma interpre-
tacion del TS y del TC tratan de aupar la maxima hasta dotarla de rango constitucional’®.

(69) También se aplica el principio de retroactividad in bonus a las normas reglamentarias, que colaboran con la ley en la
definicién de los tipos: SSTS de 21 de julio de 1989 (Ar. 6065); 8 de noviembre de 1991 (Ar. 8834), y 16 de septiem-
bre de 1998 (Ar. 7181).

(70) Si lo hacen autores como SOBRAO MARTINEZ, op. cit., pag. 772, para quien la destipificaciéon de conductas serfa la
primera causa extintiva de la responsabilidad.

(71) Es el caso del contrabando, que ha originado bastante jurisprudencia sobre la aplicacién de este principio. Vid., por
€j., STS de 6 de noviembre de 1998 (Ar. 7946), sobre la circulacién de productos petroliferos, antes estancados y some-
tidos a monopolio estatal desde 1927, y liberalizados desde 1992; STS de 15 de julio de 1999 (Ar. 5143), sobre contra-
bando de mercancias que deja de serlo desde nuestra incorporaci()n a la Unién Europea (eran productos comunitarios).
En cambio, las SSTS de 12 de julio de 1991 (Ar. 5590) y de 3 de octubre de 1992 (Ar. 7756) deniegan su aplicacion.

También el TC ha hecho uso del principio de retroactividad in bonus para aminorar la gravedad de ciertas infracciones tri-
butarias en las SSTC 146/1994, 38/1997, 62/1997, 63/1997, 117/1997, 129/1997, 189/1997 y 2/2000.

(72) La STS de 10 de mayo de 1991 (Ar. 4141) se rinde ante el extenso periodo de tiempo transcurrido desde la comi-
sion de los hechos sancionados por la Administracién —el acta de inspeccion se levant6 en 1970— hasta que se dicta sen-
tencia (mas de veinte afios, en los que se sucedieron las sentencias del TEAC de 1974 y de la AT de Madrid de 1988). Entre
tanto, no sélo se modificé la legislacion de contrabando, sino también se dictaron dos disposiciones que concedian medi-
das de gracia para los autores de infracciones de esa naturaleza.

(73) E LOPEZ MENUDO, El principio de irrectroactividad en las normas juridico-administrativas, Instituto Garcia Oviedo, Sevilla, 1992,
pags. 180 y ss., A. NIETO, con buen criterio, op. cit, pag. 238, le da la razén. El criterio doctrinal mayoritario mantiene la
tesis opuesta, como R. MENDIZABAL ALLENDE, “La extincién de la responsabilidad por infracciones tributarias”, en
Actualidad Administrativa, nim. 15, 1988, pag. 819.

74) Para el TC el principio de retroactividad se deduce contrario sensu del de irretroactividad, consagrado en el art. 9.3 CE
SSTC 8/1981, 15/1981, 69/1989 y 22/1990), y no en el art. 24 ni en el 25.1 CE (STC 99/00).

Para el TS la retroactividad in bonus es el reverso de la irretroactividad in peius: SSTS de 4 de diciembre de 1986 (Ar. 7209);
28 de mayo de 1987 (Ar. 88/10191); 22 de febrero de 1988 (Ar. 1378); 26 de mayo de 1990 (Ar. 3765); 6 de noviem-
bre de 1990 (Ar. [91] 1452); 13 de enero de 1992 (Ar. 123), que ya antes de la aprobacién de la LAP proyectan esta regla
penal al ambito sancionador. Quizds al faltar hasta 1992 cobertura legal se hizo ese esfuerzo por deducir la retroactividad
in bonus de la irretroactividad in peius, que si recoge expresamente la CE. Vid. también las SSTS de 13 de junio de 1994 (Ar.
4841); 9 de julio de 1994 (Ar. 5590) y 27 de marzo de 1995 (Ar. 2071).
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vamente de limites temporales. ;Hasta qué momento del pro-
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sancionadora, hasta que la misma adquiere firmeza, o incluso
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hasta la ejecucion de la sancién? En el Derecho penal la retro- EN CASO DE DlSﬂLUIC|0N
actividad es maxima, de manera que salvo en el caso de las DE LA PERSONA JURIDICA
leyes temporales las modificaciones legislativas liberan de sus ~ SANCIONADA NADA IMPIDE
condenas firmes incluso a quienes las estuviesen cumpliendo. LA TRANSMISION DE
El limite esta en la ejecuciéon completa de la pena. En el ambi- LA RESPONSABILIDAD A
to sapc10nador, la ley no es muy explicita, pero la jurispru- QUIENES PERCIBEN SU
dencia ha declarado reiteradamente que desde luego en via de .
recurso, tanto administrativo como jurisdiccional, debe apli- PATRIMIONIO EN PROPORCION
carse la nueva normativa, revocando en su caso las sanciones AL MISMO Y CON
impuestas’®. La STS de 15 de octubre de 1998 (Ar. 8066) apli- INDEPENDENCIA DE SU
ca incluso una norma favorable publicada en el BOE nueve dias PARTICIPACION EN
antes de dictar sentencia en casacién, y que por tanto no habia EL ILiCITO

sido ni invocada por las partes.Y alguna doctrina apunta a que
incluso serian revisables las sanciones firmes atn no ejecuta-
das’®. Parece incongruente que tenga que abonarse una multa
que, pese a su firmeza, corresponde a una infracciéon que ya
no es castigada por el ordenamiento”’. Desde luego, si la ley

JM. TRAYTER JIMENEZ y V. AGUADO i CUDOLA, Derecho administrativo sancionador: Materiales, Cedecs, Barcelona, 1995, pags. 52 y
ss., defienden no sélo que el principio de irretroactividad in peius tiene un anclaje inequivoco en el principio de legalidad pro-
clamado por el art. 25.1 CE, sino que ademas esta postura no es desautorizada por la doctrina del TC (que invoca en distin-
tas sentencias su incardinacién en el art. 9.3: SSTC 8/1981, 259/1993, 261/1993), apoyandose en otras menciones menos
contundentes (SSTC 196/1991 y 95/1992). En cambio, el principio de retroactividad in bona si procederia del art. 9.3 CE.

Las consecuencias son de envergadura: ni cabe identificar un auténtico derecho constitucional a la retroactividad de nor-
mas sancionadoras favorables, ni cabe invocarlo como fundamento para presentar un recurso de amparo. Asi lo declara
rotundamente la STC 15/1981 y el ATC 146/1998, que es de inadmisién.

(75) Segtn la STS de 26 de mayo de 1992 (Ar. 4232) no sélo es posible aplicar la norma maés beneficiosa en fase de
impugnacion jurisdiccional, sino que es “ademads aconsejable por razones de economia procesal”. Esa doctrina se aplica
tambien por la STS de 28 de mayo de 1990 (Ar. 4397), y por la STS] de Navarra de 23 de noviembre de 1999 (RJCA
3819; CJ-JA, nim. 8, pdg. 141). Vid. también las SSTS de 6 de noviembre de 1998 (Ar. 7946) y de 15 de julio de 1999
(Ar. 5143). Incluso, a juicio de la STS] de Cataluila de 24 de diciembre de 1998 (JT 1904), “la futura promulgacién de
esas nuevas normas mas favorables a las anteriores, es una circunstancia que pudo como hemos visto ser tenida en cuen-
ta por el TEAR en el momento de resolver, pues para la imposicion de la sancion se tuvo en cuenta la mala fe, y el per-
juicio econémico, ahora desaparecidos™).

Por el contrario, la STS de 2 de abril de 1992 (Ar. 3146) se neg6 a aplicar retroactivamente una norma posterior que pro-
bablemente hubiese conducido a una sancién mas moderada, pero es que en este caso el recurrente en apelacién fue el
Abogado del Estado, pues el sancionado se aquietd con la sentencia de instancia.

(76) En este sentido, SOBRAO MARTINEZ, op. cit., pag. 774, y TRAYTER JIMENEZ y AGUADO i CUDOILA, op. cit., pag. 56,
aunque éstos lo hacen con invocacion de algunos comentaristas del CP, donde la interpretacion de esta regla es clara.

(77) NIETO aboga por la aplicacién de las nuevas normas sancionadoras beneficiosas sélo hasta la firmeza administrativa
de la sancién (op. cit., pag. 239). Con tono cdustico, se echa las manos a la cabeza sobre las perturbaciones que la retroac-
tividad total puede generar, hasta el punto de amenazar incluso la pervivencia del Estado (pag. 240). A mi entender, situar
el limite de la retroactividad en la ejecucién efectiva de la sancién no es excesivo. Lo que atentaria contra el principio de
seguridad juridica, y por ende, contra el orden establecido seria permitir revocar sanciones ya satisfechas, reclamando el
ingreso de una multa como indebido o una indemnizacién por las sanciones rescisorias cumplidas. El argumento de que
se beneficia al deudor moroso me parece demagdgico, pues los ciudadanos, pese a infractores, estan en su derecho de no
declararse culpables y de poner todas las trabas legales posibles para evitar una sancién. Alld con quien se aquiete y no
recurra. Debe insistirse en que las multas administrativas firmes siguen teniendo naturaleza de sancién (aunque sean pecu-
niarias, inimpugnables y reciban el tratamiento de las obligaciones tributarias), sin que se transformen en puros derechos
de crédito con la Hacienda desvinculados de su origen.
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penal favorable pasa incluso por encima de la cosa juzgada (art. 2.2 CP), también las nor-
mas sancionadoras favorables deben superar la barrera de la firmeza administrativa.

Eso si, la retroactividad in bonam partem debe ser global y no parcial. Es decir, la eleccion de la
normativa aplicable a un supuesto concreto debe hacerse entre los dos bloques normativos
en su conjunto y no parcheando la regla juridica aplicable con elementos de uno y otro’.

Como cuestion final, se plantea cudl es el cauce para hacer efectiva la extincién de la res-
ponsabilidad administrativa por desaparicion sobrevenida de alguno de sus presupuestos
(muerte del infractor o cambio normativo favorable) cuando hay una resolucion sancio-
nadora firme, aunque no ejecutada. Entiendo que éste seria uno de los supuestos extra-
ordinarios que puede dar lugar a la revocaciéon de actos administrativos, prevista por el
art. 105.1 LAP, sin plazo de ejercicio. Estamos ante un acto de gravamen o desfavorable,
que se debe suprimir por razones de igualdad e incluso de interés publico”, ajustando-
se perfectamente a los limites especificos que marca el precepto y a los generales de la
revision recogidos en el art. 106.

SANZ RUBIALES® ha abordado recientemente el tema de la revocabilidad de las sancio-
nes por motivos de oportunidad, concluyendo que es un mecanismo dificil pero posible (en
abstracto). A mi entender, la solucion del problema que plantea esta en la distincion que el
propio autor advierte entre la revocacion y la condonacién de las sanciones. Por encima
de las diferencias que se sefialan entre las dos figuras®', debe apuntarse que la revocacion
es una via administrativa para la revisién de actos, mientras que la condonacién es pro-
piamente una causa de extincién de la responsabilidad. Es decir, la primera tiene carac-
ter formal (y su problematicidad se centra precisamente en los supuestos que legitiman
su puesta en marcha), mientras que la segunda es material. Y como la condonacién se
prevé justamente como medida extraordinaria de gracia por motivos discrecionales, rela-
cionados en principio con la situaciéon del sancionado, debe entenderse que la revoca-
cién es el cauce apropiado para la revision de sanciones por otros motivos de oportuni-
dad que tienen mas relacion con los intereses y fines publicos.Y entre esos motivos debe
estar la desaparicion del sujeto sancionado y el cambio legal sobrevenido, que determi-
nan la extincion de la responsabilidad y hacen incongruente el acto administrativo dic-
tado.

(78) SSTS de 12 de julio de 1991 (Ar. 5590); 8 de noviembre de 1991 (Ar. 8516); 3 de octubre de 1992 gArA 7756) v 3
de mayo de 1993 (Ar. 3944). No es posible aplicar dos bloques de normas diferentes, una para definir la infraccién y otra
para aplicar la sancién. Lo correcto es determinar cudl es la ley mas benigna, y una vez hecho esto, aplicar sus preceptos
en conjunto con todas sus consecuencias.

(79) Evidentemente, hay un interés ptblico en que la potestad sancionadora no sea burlada y se ejercite sin componen-
das, pero también hay un interés publico en que la nueva legalidad se ponga en aplicacién cuanto antes y en que los cas-
tigos se dirijan justamente a los infractores y no sean transmisibles.

(80) I. SANZ RUBIALES, “Revocacion de sanciones administrativas por motivos de oportunidad”, en RAP, nam. 148, 1999,
pags. 359 y ss., que da cuenta de todo el panorama doctrinal. La revocacién de oficio de sanciones por motivos de lega-
lidad se prevé, por ej., en el art. 256 del Reglamento General Penitenciario (BOE de 15 de febrero de 1996).

(81) Ibidem pags. 362 y 363. Basicamente, la revocacion tiene cardcter general, se ejercita de oficio y a solicitud del inte-
resado, y se traduce en la supresién misma del acto, mientras que la condonacién sélo se aplica a actos de gravamen, a
solicitud del interesado, y se traduce en la mera ineficacia de aquél. Ademas, la condonacién soélo es posible cuando tiene
cobertura en una norma legal.
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Si la Administracién en esos supuestos no reaccionase de oficio, el sancionado o sus suce-
sores podran solicitar la revocacion. Y si esa peticion se desatiende, habra que iniciar el
via crucis de los recursos, procurando alcanzar la suspension del acto ejecutivo.

V. LAS MEDIDAS DE GRACIA SOBRE LAS SANCIONES ADMINISTRATIVAS

Las Administraciones publicas, al servir con objetividad el interés general y carecer de
intereses propios, no tienen capacidad subjetiva para perdonar, cualidad que parece mas
propia de las personas fisicas y cuyo campo adecuado de accién son las relaciones de
Derecho privado. Aunque es cierto que en el Cédigo Penal el perdéon del ofendido es
causa de extinciéon de la responsabilidad, sélo cabe en delitos muy concretos de caracter
privado o semiptblico®. En ellos “el bien juridico, exclusivamente personal, es de todo
punto disponible por su titular en cualquier momento”, de manera que “el ius puniendi
estatal se encuentra, por asi decir, soldado a un simple interés privado”®. Esa modalidad
no tiene paralelo en el campo sancionador, donde falta con mas frecuencia que en las
normas penales una victima u ofendido concreto, y se protege de modo principal el inte-
rés publico consistente en que se respete el ordenamiento juridico®.

En cambio, si cabe adoptar con cardcter extraordinario ciertas medidas de gracia sobre
las sanciones impuestas, es decir, de renuncia al ejercicio del ius puniendi (ésa es la forma de
perdonar de la Administracion, si se quiere usar de esa expresion en sentido figurado). El
poder siempre ha dispuesto de estas prerrogativas, cuyo ejercicio —antes del todo libre—
es preciso acomodar hoy a los parametros constitucionales. Por esta via se puede atem-
perar por razones de equidad el rigor que debe presidir el ejercicio de la potestad san-
cionadora, cuyo caracter reglado y objetivo® puede conducir paraddjicamente a algiin
resultado materialmente injusto (summum ius, summa iniuria). Segin el TS, “no cabe la
menor duda de que el derecho de gracia tiene asiento propio en el ambito de la potes-
tad sancionadora de las Administraciones publicas, como una mas de las consecuencias
que arrastra la identidad ontoldgica de los ilicitos penal y administrativo (...) Esa pre-
rrogativa de gracia adopta para la potestad sancionadora en el ambito de la Hacienda
Publica muy variadas manifestaciones”®.

(82) Como el perddn del ofendido se presta a la manipulacion mediante amenazas y chantaje, su campo de aplicacion es
cada vez mas reducido, excluyéndose por ej., en los delitos contra la libertad sexual. El vigente CP lo circunscribe practi-

camente a los delitos de calumnia e injuria (junto al de descubrimiento y revelacién de secretos, al de dafios inferiores a
diez millones de pesetas por imprudencia grave, y a algunas faltas).

(83) M. COBO DEL ROSAL y TS. VIVES ANTON, op. cit., pag. 954.

(84) Ni siquiera cuando el perjudicado sea una Administracion concreta (p.ej., en la elusion de un impuesto) tiene sen-
tido la idea del perddn, pues al carecer de intereses personales no hay técnicamente ofensa. También aqut la sancién prote-
ge el interés publico, y es independiente del deber de reparar, es decir, de ingresar la cantidad adeudada a la Hacienda.
Distinto es el caso de la potestad disciplinaria en las relaciones especiales de sujecién, donde la Administracién defiende
su propio buen funcionamiento controlando a sus servidores. Como indica SANZ RUBIALES, op. cit., pag. 369, en este
campo “la Administracion puede disponer, con mayor libertad, de los efectos de las sanciones”.

(85) Aunque la cuestiéon no sea pacifica, entiendo que la potestad sancionadora es ejemplo de potestad reglada. La
Administracién no es libre para sancionar o no, y si detecta indicios de infraccién, debe investigarlos y exigir la oportuna res-
ponsabilidad. En este sentido, B. LOZANO habla en op. cit., pags. 181-182, del principio de oficialidad de Ja accion sanciona-
dora, derivado de los de legalidad, igualdad e interdiccion de la arbitrariedad. En contra, A. NIETO sostiene en op. cit., pags. 142
a 147, que el gjercicio de la potestad sancionadora es facultativo, pues sélo asi se puede explicar el dato fictico de que solo se
persiga una minima parte de las infracciones que se cometen. En mi opinién, la limitaciéon de medios obliga a que esa potes-
tad se utilice de modo necesariamente selectivo, pero siempre de acuerdo con criterios objetivos. No puede haber un guardia
urbano en cada esquina, pero donde lo haya no puede decidir denunciar a unos conductores si y a otros no.

(86) STS de 6 de noviembre de 1990 (Ar. 91/1452).
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En efecto, sus manifestaciones son variadas, pero ademas de perfiles borrosos, pues a la
falta de una regulacién general se aflade su escasa aplicacion, lo cual no contribuye a acla-
rar el panorama precisamente. En sustancia, cabe hablar de dos modalidades propias del
Derecho penal (la amnistia y el indulto), que a veces se han aplicado a sanciones, sobre
todo de tipo disciplinario, y de una forma genuina del Derecho administrativo (la con-
donacién), hoy en franca regresion. En este ultimo saco cabe incluir algunos supuestos
especiales, de denominacién algo confusa, como la remisiéon o la suspension definitiva
de sanciones®

R) La amnistia y el indulto penales y su incidencia en la drbita disciplinaria

La amnistia es la genuina manifestaciéon del perdon, al borrar la responsabilidad sin dejar
huella. Es decir, no se limita a levantar el castigo, sino que actua sobre el delito mismo,
declarando su inexistencia, incluso después de cumplirse la pena®. En consecuencia, el
reo queda libre de condena y es rehabilitado mediante la cancelacién de antecedentes en
el Registro Central de Penados (la extincién de la responsabilidad civil, que es indepen-
diente, queda al criterio de la ley de concesion de la amnistia). La figura se caracteriza
por sus connotaciones politicas —que justifican una manifestacién tan radical y graciable
del perdén—, y por su tendencia a tener caracter general®’. De ahi que se haya cuestiona-
do su pervivencia, al prohibir el art. 62.i) CE la concesion de indultos generales™ y al silen-
ciar el art. 130 CP la mencién de esta causa de extinciéon”

El indulto en cambio se limita al levantamiento total o parcial de la pena impuesta por
sentencia firme a un condenado que se encuentra a disposicién del Tribunal sentencia-

(87) Todas estas figuras se manejaron por la Ley de contrabando de 1964 (BOE de 24 de julio). Su art. 32 contemplaba
el indulto y la amnistia como formas de extincion de las sanciones admistrativas, pero ademads, respecto de la prisién sub-
sidiaria por insolvencia, cabia aplicar el indulto particular (art. 121.1), el indulto general y la amnistia (art. 121.2), y la
suspension condicional, que podia seguirse de la remision definitiva (art. 123.5).Y respecto de las multas, se admitia la
condonacién (art. 122). En la actualidad, la vigente LO de 1995 no alude a ninguna modalidad de gracia, y se limita a
regular la prescripcién de infracciones y sanciones.

(88) Por eso, como afirma V. SILVELA, El Derecho pendl estudiado en principios y en la legislacion vigente en Espafia, tomo II, Madrid,
1879, pag. 432, la amnistia viene a ser una derogacion transitoria de la ley.

t(89) J.L. MANZANARES SAMANIEGO, op. cit., 1g)ag. 1578. Vid. en este sentido las amnistias concedidas por el RD-L de 5 de
ebrero de 1930 (Gaceta del 6) a los jefes y oficiales de artilleria para su reingreso en el ejército; Ley de 11 de noviembre
de 1932 (Gaceta del 21); Ley de 24 de abril de 1934 (Gaceta del 25); DL de 21 de febrero de 1936 (Gaceta del 22), sobre
delitos politicos y sociales; Ley de 22 de diciembre de 1938 (BOE del 30), sobre delitos monetarios; DL de 13 de mayo
de 1955 (BOE del 22), sobre la contribucién de renta; RD-L 10/1976, de 30 de julio (BOE de 4 de agosto), cuyo art. 3.1
alcanza expresamente a las infracciones administrativas; RD-L 19/1977, de 14 de marzo (BOE del 17); Ley 46/1977, de
15 de octubre (BOE del 17), modificada por Ley 1/1984, de 9 de enero (BOE del 12), a raiz de la STC 147/1986, que
en su art. 4 incluye las infracciones gubernativas realizadas con intencionalidad politica.

(90) Son los que se aplican a todos los que hayan cometido cierto delito y no de modo individualizado. COBO DEL ROSAL,
op. cit., pdgs. 951-953, se muestra muy beligerante frente a la figura de la amnistia y del indulto general que, sujetas al
arbitrismo politico, constituyen la mds flagrante negacién del Derecho penal vigente y del principio de legalidad de los
delitos y de las penas y son incompatibles con el Estado de Derecho, por lo que la doctrina ha mostrado hacia ellas ver-
dadera repugnancia. .M. RODRIGUEZ DEVESA, op. cit., pag. 670, recuerda que entre 1954 y 1977 se concedieron hasta
nueve indultos generales.

(91) Para R. MENDIZABAL ALLENDE, op. cit., pigs. 817-818, la amnistia o indulto se aplica también a las sanciones tribu-
tarias, aunque no se utilicen estas expresiones en los textos legales. Con alguna frecuencia se aprueban las llamadas colo-
quialmente amnistias fiscales. Por €j., las SSTS de 2 de julio de 1987 (Ar. 5483) y 30 de noviembre de 1987 (Ar. 8391) alu-
den a la concedida por el art. 30 de la Ley 50/1977, de 14 de noviembre, en relacion con el IRPE.
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dor, sin llegar a silenciar el hecho de haber delinquido ni eli-
minar todos los efectos del castigo. Su regulacién vigente
sigue desarrollada por la Ley de 18 de junio de 1870, modifi-
cada en 1988”". La legitimacion para solicitarla es muy amplia:
desde el penado, sus familiares o un tercero, hasta el Tribunal
sentenciador, el TS o el ministerio fiscal. Incluso puede ser ini-
ciativa del Gobierno. Se concede por el Rey, a propuesta del SI LA LEY PENAL FAVORABLE
Ministerio de Justicia y previa deliberacién del Consejo de
Ministros. Durante la transicién politica se concedieron algu- PASA INCLUSO POR ENCIMA
nos indultos generales con efectos administrativos™. DE LA COSA JUZGADA

(ART. 2.2 DEL CP), TAMBIEN

Las normas disciplinarias suelen invocar de modo expreso la  LAS NORMAS SANCIONADORAS
amnistia y el indulto como causas de extincion de la respon-  pyORABLES DEBEN SUPERAR
sabilidad de policias® y funcionarios en general”. Ahora bien, LA BARRERA DE LA

se las trata como figuras equivalentes™ y de dambito adminis-

trativo”. El silencio es casi absoluto en cuanto al régimen juri- FIRMEZA ADMINISTRATIVA
dico, salvo algunas reglas de competencia, remitiéndose el
contenido, amplitud y efectos de los indultos a las propias dis-
posiciones que los concedan.

En el ambito administrativo, el indulto se suele sustituir por la
condonacién. Sin embargo, la Ley vasca 2/1998, de 20 de

(92) La Ley se publico en la Gaceta de 24 de junio de 1870 y se modific por LO 1/1988, de 14 de enero (BOE del 15).
Sigue vigente el Decreto de 22 de abril de 1938 sobre el procedimiento, ademas de la Orden de 10 de septiembre de
1993, por la que se dan instrucciones para la tramitacién de solicitudes de indulto (BOE del 21).

(93) Es el caso del Decreto 2940/1975, de 25 de noviembre (BOE del 26), por el que el Rey, recién coronado, hizo uso
del derecho de gracia. Los efectos del indulto penal se extendieron al dmbito disciplinario, primero por Orden de 5 de
diciembre de 1975 (BOE del 12), a las sanciones impuestas a alumnos en virtud del Reglamento de disciplina académi-
ca; luego por el Decreto 3357/1975, de 5 de diciembre (BOE del 24), a los funcionarios publicos sancionados conforme
a la Ley de responsabilidad politica de 1939, y finalmente por el Decreto 840/1976, de 18 de marzo, a los funcionarios
de las Corporaciones y Empresas concesionarias de servicios publicos.

(94) Vid. art. 15.1 Reglamento disciplinario del cuerpo nacional de policia, aprobado por RD 884/1989, de 14 de julio
(BOE del 19); art. 58.1 Ley catalana 16/1991, de 10 de julio, sobre policias locales (BOE de 9 de agosto); art. 102
Reglamento marco de organizacion de las policias locales de Madrid, aprobado por Decreto 112/1993, de 28 de octubre
(BOCM de 25 de noviembre); arts. 18 y 23 Reglamento disciplinario de los cuerpos de policia del Pais Vasco, aprobado
por Decreto 170/1994, de 3 de mayo (BOPV de 29 de junio); art. 19 Reglamento sobre régimen disciplinario de la poli-
cia auténoma catalana, aprobado por Decreto 183/1995, de 13 de junio (DOGC del 23).

(95) Vid. arts. 19.1 y 22 Reglamento disciplinario de los funcionarios de la Administracién del Estado, aprobado por
Decreto 33/1986, de 10 de enero (BOE del 17); art. 108 Reglamento organico de los secretarios judiciales, aprobado por
RD 429/1998, de 29 de abril (BOE de 7 de mayo); art. 15.1 Reglamento disciplinario de la Comunidad Balear, aproba-
do por Decreto 45/1995, de 4 de mayo (BOCAIB del 13); arts. 20.1.c) y 24 Reglamento catalan sobre el régimen disci-
plinario de los funcionarios de la Generalidad, aprobado por Decreto 243/1995, de 27 de junio (DOGC de 13 de sep-
tiembre); art. 95 de las normas-marco para los Reglamentos sobre policias locales de la Comunidad de Castilla y Leon,
aprobadas por Decreto 55/1997, de 13 de marzo (BOCL del 19); art. 61.1 de las normas-marco para los cuerpos de poli-
cia local de Cantabria, aprobado por Decreto 99/1997, de 4 de septiembre (BOC del 23); art. 41.1 de las normas-marco
sobre estructura, organizaciéon y funcionamiento de las policias locales de la Generalitat Valenciana, aprobadas por Decreto
25/1998, de 10 de marzo (DOGV del 16).

(96) El caso mas claro es el del Reglamento disciplinario de la policia auténoma catalana, que tras enumerar de modo
separado la amnistia y el indulto en su art. 15, los regula de modo unitario en el art. 19 como términos alternativos. Lo
mismo ocurre en el art. 108 del Reglamento organico de los secretarios judiciales; en el art. 18 del Reglamento discipli-
nario de los cuerpos de policia del Pais Vasco, y en los arts. 20.1.c) y 24 del Reglamento cataldn sobre el régimen disci-
plinario de los funcionarios de la Generalidad.

(97) En este sentido, el art. 19 del Reglamento disciplinario de la policia auténoma catalana dispone que “El indulto o la

amnistia lo concede el Gobierno de la Generalidad, a propuesta de la persona titular del Departamento de Gobernacién,
previa consulta al Consejo de la Policia-Mozos de Escuadra”.
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febrero, de régimen sancionador, sirecoge el indulto como causa extintiva de todo tipo
de sanciones y consecuencias accesorias ain no ejecutadas, por razones de equidad o de
interés general concreto y determinado. Ademas, le proporciona un régimen juridico
preciso y acabado™.

B) La condonacion o remision de sanciones administrativas

a) Supuestos normativos

La medida de gracia aplicable a las sanciones administrativas para mitigar su excesiva
onerosidad es la condonacion, que viene a ser un indulto administrativo para sanciones
pecuniarias. Esta figura no se reconoce con caracter general”, salvo en el dmbito tributa-
(98) “Articulo 20. Supuestos susceptibles de indulto y conmutacion de sanciones.

1. El indulto podra concederse cuando, atendidas todas las circunstancias del caso concreto, se aprecie que la respuesta
punitiva, aun conforme con la legalidad vigente, no resulta adecuada a lo que la equidad propugna en dicho caso con-
creto, y siempre que no haya otra via en Derecho para lograr el fin de justicia concreta que el indulto pretende.

2.También podra concederse cuando exista un interés general concreto y determinado que lo reclame con evidencia.

3. Lo previsto en los dos numeros precedentes es aplicable a la conmutacion de la sancién por otra correspondiente a
infracciones o categorias de infracciones de menor gravedad.

Articulo 21. Régimen juridico del indulto y la conmutacion de sanciones.

1. Cuando se trate de sanciones impuestas en aplicacion de leyes dictadas por el Parlamento Vasco, el 6rgano competente
para conceder el indulto o la conmutacién de la sancién serd el Consejo de Gobierno Vasco.

Si las sanciones fueren impuestas en aplicaciones de normas forales, el indulto o la conmutacién se concedera por el 6rga-
no foral correspondiente, de conformidad con los principios y el procedimiento establecidos en este articulo y en el pre-
cedente.

2. El procedimiento se iniciara a instancia de parte interesada, de oficio por el Consejo de Gobierno o a propuesta del
o6rgano que impuso la sancion o del que resolvio el recurso administrativo, y constard de los siguientes tramites:

a) Informe del 6rgano que impuso la sancién.

b) Informe del érgano que resolvio el recurso administrativo interpuesto contra la resolucion sancionadora. Este informe
solo se emitira en los casos en que dicho érgano haya propuesto el indulto.

) Alegaciones de la persona sancionada.
d) Alegaciones de las partes en el procedimiento sancionador de que se trate.

3. Los tramites a que se refiere el nimero precedente se cumplimentardn en un plazo comun que fijard en cada caso el
Consejo de Gobierno, atendiendo a las circunstancias concurrentes.

4. El Decreto del Consejo de Gobierno por el que se conceda el indulto o la conmutacién de la sanciéon se notificard al
sancionado y se publicard en el ‘Boletin Oficial del Pais Vasco’.

5. El indulto y la conmutacién podran referirse a todas o a alguna de las sanciones impuestas o sus consecuencias acceso-
rias, inicamente en la parte de las mismas que quede por cumplir y sin que en ningln caso suponga la devolucién por
la Administracién de lo ya pagado ni la indemnizacién de los daios que la parte ya ejecutada de la sancién haya podido
producir al sancionado.

6. El indulto y la conmutacién no comprenderan ni afectaran en ningtin sentido a las responsabilidades civiles que pudieran deri-
varse de la conducta infractora, ni a las obligaciones de reparacion e indemnizacién a que se refiere el articulo 12 de esta Ley.

7. La iniciacion del procedimiento de indulto o conmutacién no suspenderd la ejecutividad de la sancién. Si interrumpi-
rd, en cambio, el plazo de prescripcion de aquélla.”

(99) Para SANZ RUBIALES, op. cit., pag. 365, es criticable esta ausencia de una regulacion legal de la condonacion, que fija-
se los supuestos admisibles y su alcance.
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rio, donde naci6 y goza de tradicién'®. Asi, el vigente art. 89.2 LGT autoriza al Ministro
de Hacienda para condonar de modo graciable las sanciones tributarias. Sin embargo,
desde la reforma de este precepto en 1995 se han restringido al maximo los presupues-
tos para su concesion, ya que debe ser planteada por el propio Director de la Agencia
Estatal de Administracién Tributaria o por sus Delegados especiales (aunque sea a solici-
tud del interesado) y so6lo se otorgara si “la ejecucion de la sancién impuesta afectare
grave y sustancialmente al mantenimiento de la capacidad productiva y nivel de empleo
de un sector de la industria o de la economia nacional, o bien produjere grave quebran-
to para los intereses generales del Estado”'’'. Vamos, que s6lo un cataclismo financiero
de primera magnitud permite hoy obtener clemencia de la Hacienda sobre las sanciones
impuestas.Y ese criterio restrictivo ha cundido en la normativa autonémica'”, por lo que
estamos ante una figura en retroceso, casi de museo. Fenémeno distinto es la condona-
cion de la propia deuda tributaria'”, o de otros ingresos de cardcter ptblico, como las
deudas con la Seguridad Social'”*, que deben ser aprobadas en cada caso mediante ley.

Fuera de ese ambito, nuestro ordenamiento sé6lo admite de modo puntual la posibilidad

de condonar sanciones administrativas por razones de equidad, atendiendo a la situacion
concreta del sancionado. Asi ocurre en materia de subvenciones y ayudas publicas'”,

mercado de valores'*, montes'” o aguas interiores y ordenacioén del sector pesquero'®.

(100) B. LOZANO, op. cit, pags. 183 y ss., se remonta hasta sus origenes en la Ley de 24 de julio de 1885 y relata su evo-
lucién, atendiendo a los principales problemas surgidos: el caracter parcial de la condonacion de las sanciones en las que
se habia premiado al denunciante y la renuncia a los recursos para poder solicitarla.

(101) Redaccioén dada por la Ley 25/1995, de 20 de julio (BOE del 22). Por su parte, el art. 16 Reglamento general de
devolucién de ingresos indebidos, modificado por la DF Segunda del RD 136/2000, de 4 de febrero (BOE del 16), con-
templa el reintegro de las cantidades ingresadas —salvo recargos, costas e intereses— cuando después se obtiene su condo-
nacion. Este derecho prescribe a los cuatro anos.

(102) Como en el art. 84.4 Reglamento de tributos de la Agencia Catalana del Agua, aprobado por Decreto 103/2000, de
6 de marzo (DOGC del 13). Solo varian las autoridades administrativas intervinientes.

(103) Vid. el art. 69 LGT y el art. 69 RGR, asi como el art. 26 de la Ley vasca 13/1998, de 29 de mayo, de tasas y precios
publicos (BOPV de 20 de julio). Por ej., el IBI de las propiedades risticas fue condonado en los ejercicios de 1992 a 1995,
para paliar los efectos de la sequia sobre la agricultura y la ganaderia, por sucesivas leyes: RD-L 3/1992, de 2 de mayo;
RD-L 8/1993, de 21 de mayo; RD-L 6/1994, de 27 de mayo; Ley 8/1996, de 15 de enero.

(104) Art. 59 RGR de la Seguridad Social (BOE de 24 de octubre de 1995). No hace falta ley para condonar recargos por
mora, que es competencia de la Tesoreria General y se regula por la Orden de 26 de mayo de 1999 (BOE de 4 de junio).

(105) Art. 82.5 in fine LGP, modificado por Ley de presupuestos generales del Estado para 1991 (BOE de 28 de diciembre
de 1990). Ese ejemplo ha sido seguido por algunas CCAA. Vid. el art. 79.4 Ley castellano-manchega 6/1997, de 10 de
julio, reguladora de la Hacienda autonémica (BOE de 17 de octubre); art. 174.3 Norma Foral 10/1997, de 14 de octu-
bre, de Ia Hacienda foral de Vizcaya (BO de Vizcaya de 4 de noviembre); art. 40.2 Decreto canario 337/1997, de 19 de
diciembre, sobre el régimen de ayudas y subvenciones autonémicas (BOCAN del 31), y art. 70.4 Decreto Legislativo
2/1998, de 25 de junio, sobre el régimen econémico y presupuestario del Principado de Asturias (BOE de 7 de octubr?.
En todos ellos la autoridad competente para imponer una sancién puede condonarla “cuando hubieren quedado sufi-
cientemente acreditadas en el expediente la buena fe y la falta de lucro personal del responsable”.

(106) Art. 98.6 Ley 24/1988, de 28 de julio, reguladora del mercado de valores, modificada por Ley 37/1998, de 16 de
noviembre (BOE del 17), para el caso de que la sociedad haya cambiado de accionistas tras la comisién de la infraccion,
esté incursa en un procedimiento concursal, o se den otras circunstancias excepcionales que hagan que el cumplimiento
de la sancién atente contra la equidad o perjudique a los intereses generales.

(107) El art. 471 Reglamento de Montes habilita al Ministro de Agricultura para condonar hasta dos tercios de las multas
impuestas, si concurren circuntancias extraordinarias y el infractor renuncia a sus recursos.

(108) DA Segunda Ley balear 12/1999, de 23 de diciembre (BOE de 18 de enero de 2000). El Conseller de Economia,
Agricultura, Comercio e Industria puede condonar previa renuncia expresa a cualquier acciéon de impugnacion.
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Junto a estos supuestos cabe mencionar una ultima forma de perdén, que atiende a la
buena conducta del sancionado. En efecto, en casos marginales se ha admitido la remision
de sanciones administrativas si durante un periodo razonable de suspension condicional

el infractor acredita haber enmendado su comportamiento. SANZ RUBIALES califica estos

ejemplos como de condonacién'”.

b) Régimen de otorgamiento

La jurisprudencia viene insistiendo en que la condonaciéon de sanciones es un beneficio
graciable que ni la Administracién estd obligada a conceder en ningtn caso, ni el san-
cionado tiene derecho alguno a alcanzar''’. Los actos graciables constituyen la expresion
madxima de la discrecionalidad (STS de 4 de mayo de 1999, Ar. 4067), es mas, son incluso un
escalén superior (un plus o tertium genus) a la categoria de los actos discrecionales'''. Para
la AN la diferencia entre ambas categorias es sustancial, porque la libertad de apreciacion
de la Administracion en las potestades graciables carece de limites''”.

Con esta doctrina, se pretende eludir cualquier control de la decision misma sobre la
condonacién. En concreto, la denegacion de una solicitud ni siquiera requiere motiva-
cién especial, ni viene vinculada por el criterio adoptado en situaciones anteriores'"

(109) SANZ RUBIALES, op. cit., pags. 365 y ss. Es el caso de las infracciones por consumo o tenencia ilicita de drogas que
no constituyan delito, cuando el infractor se somete a un tratamiento de deshabituacién en un centro acreditado [art. 25.2
LO 1/1992, de 21 de febrero, de protecciéon de la seguridad ciudadana (BOE del 22), desarrollado por el art. 5.2 RD
1079/1993, de 2 de julio (BOE del 20)]. Igualmente, el art. 16 Ley 14/1998, de 1 de junio, de pesca maritima, permi-
te suspender primero las sanciones impuestas, con arreglo a unas condiciones concretas, que en caso de respetarse per-
mitiran la remisién de las mismas por el Ministro de Agricultura.

(110) Casi toda la jurisprudencia sobre condonacion se refiere a sanciones tributarias, cuyo presupuesto de hecho es muy
extraordinario. En ella destaca como auténtico leading case la STS de 25 de mayo de 1994 (Ar. 3541), que alude a la con-
donacién como “una potestad graciable, un acto de liberalidad, de generosidad (...). La condonacion supone una renun-
cia gratuita a la que la Hacienda Publica no esta obligada y, por ende, no existe norma ni doctrina que la imponga, entran-
do plenamente en el dmbito del sefiorio de la voluntad”, por lo que no se puede desvirtuar su naturaleza convirtiéndola
en un derecho subjetivo de quien la pide.

(111) Aunque las SSTS de 24 de septiembre de 1996 (Ar. 6702), 4 de mayo de 1999 (Ar. 4067) y 20 de diciembre de
1999 (Ar. 9326) admiten que “lo graciable se inscribe, en principio, dentro del dambito del ejercicio de potestades dis-
crecionales”, el TS suele afirmar con contundencia que “la arbitrariedad y la discrecionalidad no son predicables de lo gra-
ciable. La arbitrariedad arranca de una discriminacién en el obrar que es consustancial a lo graciable; la discrecionalidad
implica que el Ordenamiento Juridico atribuya ‘a algin érgano competencia para apreciar, en un supuesto dado, lo que
sea de interés publico’ (Exposicién de Motivos de la LJCA de 1956), que también es cosa distinta de lo graciable. En el
ejercicio de la gracia, del perdén, no cabe apreciar discriminacién cuando se otorga en unos casos y en otros no; tampo-
co el otorgamiento del perdén estd necesariamente ligado a la apreciaciéon de ningun interés ptblico”: SSTS de 25 de mayo
de 1994 (Ar. 3541); 26 de octubre de 1995 (Ar. 7465) y 5 de octubre de 1999 (Ar. 7125).

(112) SAN de 18 de junio de 1999 (JT 1581): “En el ejercicio de potestades graciables, la libertad de la Administracion
es mas intensa que en el ejercicio de potestades discrecionales, en las cuales, aunque no todos los elementos que compo-
nen la potestad se encuentran definidos, siendo necesaria una concrecién basada en la apreciacién subjetiva de la
Administracion, lo cierto es que la norma establece elementos re%lados, hechos determinantes y fines de la potestad atri-
buida, que sirven, junto al respeto de los principios generales del Derecho, de técnicas de control al ejercicio de potesta-
des discrecionales. En el supuesto de actos graciables, la norma habilitante no precisa qué hechos sean determinantes para
el ejercicio de la facultad atribuida, ni el fin que ha de perseguirse con la misma; se crea, pues, un amplio margen de apre-
ciacién de las circunstancias concurrentes y aplicacion de criterios de oportunidad por parte de la Administracion”.

113) Para las SSTS de 24 de septiembre de 1996 (Ar. 6702); 4 de mayo de 1999 (Ar. 4067) y 20 de diciembre de 1999

Ar. 9326), el nucleo basico del acto decisorio sobre la condonacién es del todo libre, pues el ajustarse a algtn criterio
“significaria atribuir, fratuitamente, al peticionario de una condonacién graciable un auténtico derecho subjetivo a obte-
nerla siempre que se dieran ciertas circunstancias”. En esta linea, SAN de 14 de mayo de 1998 (JT 973), y en contra, SSTSJ
de Cataluna de 17 de septiembre de 1998 (JT 1192) y de 15 de enero de 1999 (JT 148). Si acaso, el otorgamiento de la
condonacién exige una motivacion puntual, pero no su denegaciéon. El solicitante solo tiene derecho a que la
Administracién tenga a la vista todos los datos y elementos precisos para decidir.
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“por no tratarse de un acto sometido a la Ley y al Derecho”''*.

Posicién que parece excesiva, pues al menos debe ser matiza-
da desde los principios de buena fe y de proteccién de la con-
fianza legitima (art. 3.1 LAP). Una cosa es que no haya un
derecho a obtener el beneficio del perdén y otra que no se
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LA JURISPRUDENCIA VIENE

pueda incurrir en desviacién de poder al ejercer una potestad INSISTIENDO E’,‘ QUELA
administrativa. CONDONACION DE
SANCIONES ES UN BENEFICIO
Estd claro que la solicitud de condonacién no puede ser una GRACIABLE QUE NI LA
via de recurso camuflada, de manera que se aleguen razones < .
de legalidad para levantar una sanciéon que no se impugné a su ADMINISTRACION ESTA
tiempo y en condiciones'". Pero ello no obsta, para que el acto OBLIGADA A'C(DNCEDER EN
administrativo por el que se deniega la condonacion si sea NINGUN CASO,
impugnable''®, y no sélo por infracciéon de los pocos elemen- NI EL SANCIONADO TIENE
tos reglados y externos propios de una potestad graciable, DERECHO ALGUNO A
como entiende el TS'". Los principios y reglas constituciona- ALCANZAR CONSTITUYENDO
les aplicables a la Administracién también deben ser respeta- E—
dos cuando se ejercita un poder de esta naturaleza y pueden L‘:.EXI;I;E:!I:;(;?‘::\XI.IIMD:DDE

restringir o al menos orientar la decisién tomada.
Precisamente la jurisprudencia reciente de la AN ha acufiado

algunas reglas en este apartado, que son razonables y permi-

ten entrar a controlar el acto administrativo graciable''®.

(114) Para las SSTS de 25 de mayo de 1994 (Ar. 3541); 26 de octubre de 1995 (Ar. 7465) y 5 de octubre de 1999 (Ar.
7125), “en el ejercicio de la gracia, del perdén, no cabe apreciar discriminacién cuando se otorga en unos casos y en otros
no”. Incluso la STS de 4 de mayo de 1999 (Ar. 4067), en un recurso de casacion para unificacion de doctrina, declara erro-
neas dos sentencias de la AN por anular un acto denegatorio de condonacién, apoyandose en la disparidad de criterios apli-
cada por el TEAR (sin motivaciéon condonaba, segun los casos, el 100, el 60, o el 30 por ciento o incluso la denegaba).

115) Segun las SSTS de 24 de septiembre de 1996 (Ar. 6702); 4 de mayo de 1999 (Ar. 4067) y 20 de diciembre de 1999

Ar. 9326), “el infractor castigado tiene en nuestro ordenamiento dos caminos o vias: una, alzarse contra la sancién,
impugnandola a través de los recursos, administrativos y jurisdiccionales, que en cada caso procedan; otra, aceptar la san-
cién y cumplirla o pedir su condonacién, remisién o perdén. Pero si opta por esta segunda soluciéon, no es coherente con
sus propios actos, ni con la decadencia de derechos que los mismos, por prevision legal, suponen, pretender atacar la deci-
sién graciable denegatoria con razonamientos que solo hubieran sido procedentes contra el acto expresamente consenti-
do y que, es mas, se refieren, segtin antes se destaco, a circunstancias tenidas ya en cuenta al graduar e imponer la sancién
nueva . De todas formas, como defiende B. LOZANO, op. cit., pag. 190, siempre serd posible recurrir la legalidad de una
sancion impuesta y, una vez confirmada su validez, pedir su con%onacién graciable por razones de equidag.

(116) STSJ de Cataluiia de 22 de enero de 1999 (JT 149) y SAN de 3 de mayo de 1999 (JT 1842).

(117) Estos elementos son, segun las SSTS de 24 de septiembre de 1996 (Ar. 6702); 4 de mayo de 1999 (Ar. 4067) y 20
de diciembre de 1999 (Ar. 9326), el reconocimiento legal de la potestad de condonar (art. 89.2 LGT), el ambito de con-
cesion (las sanciones tributarias), el 6rgano competente para otorgarla (Ministro de Hacienda) y el procedimiento a seguir
(hoy apenas hay pautas, salvo que debe solicitarla la Agencia Estatal de Administracién Tributaria a peticién del interesa-
do).

(118) Junto a los elementos reglados que derivan del principio de atribucion de la potestad graciable (que si reconoce el TS), la
Seccion Sexta de la Sala de lo Contencioso de la AN viene reiterando con acierto desde 1996 que hay otros condicionan-
tes derivados del principio de jerarquia normativa, es decir, de la primacia de la Constitucién (arts. 9. 14 y 103) sobre las nor-
mas legales que prevén la condonacién graciable. Por tanto, segin las SSAN de 4 de marzo de 1996 (JT 397); 2 de diciem-
bre de 1996 (JT 1579); 27 de enero de 1997 (JT 9); 10 de febrero de 1997 (JT 68); 21 de febrero de 1997 (JT 721); 19
de mayo de 1997 (JT 818); 12 de junio de 1997 (JT 877); 23 de enero de 1998 (JT 104); 14 de mayo de 1998 (JT 973);
16 de julio de 1998 (JT 1135), y 18 de junio de 1999 (JT 1581; Seccién Séptima):

“1. El principio de actuacién objetiva en el servicio del interés publico, conlleva una valoracién de las circunstancias con-
currentes basada en criterios objetivos que determinen la concesién o denegacion de la condonacion.

2. El sometimiento al Derecho supone, de una parte, el respeto de las normas de procedimiento, especialmente las relati-

vas a la competencia, iniciativa y audiencia a fin de evitar la indefensién; de otra parte, requiere la vigencia de los princi-
pios generales del Derecho, y fundamentalmente la buena fe en la decisién adoptada.
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VI. LOS EFECTOS DE LA INACTIVIDAD ADMINISTRATIVA SOBRE LA
RESPONSABILIDAD

La inactividad administrativa puede llegar a producir efectos impeditivos sobre el ejerci-
cio de la potestad sancionadora y extintivos sobre los castigos impuestos''’. En un Estado
de Derecho el régimen sancionador debe construirse desde una perspectiva garantista del
ciudadano y de sus intereses, y en ese sentido no es de recibo la situacién de pendencia
que genera la pasividad administrativa en un campo tan delicado como el represor. El
principio constitucional de seguridad juridica demanda que en la capacidad de castigar
reconocida a la Administracion se actiie de modo objetivo, tajante y con contigtiidad
temporal respecto de los hechos que se persiguen. Sélo asi sera satisfecha la funcién de
prevencion general y especial que persigue la potestad punitiva y ademas se utilizaran
con eficacia los medios limitados que los entes publicos manejan para la persecucion de

los ilicitos, sin perderse en una espiral absurda por pretender abarcar lo inabarcable'*’.

El legislador ha ido introduciendo diversas garantias temporales o crondémetros que con-
dicionan las actuaciones sancionadoras —apreciables siempre de oficio por su caricter de
orden publico o interés general'*'—, las cuales se pueden truncar a causa de la inactividad
administrativa. Esta evolucién ha sido muy notable en el tltimo cuarto de siglo, pero atin
no esta del todo acabada o racionalizada, pues seguimos sufriendo malentendidos con-
ceptuales y deficiencias y reduplicaciones normativas. Pues bien, esa pasividad puede
producirse, con diferentes consecuencias, en las cuatro grandes fases del proceso puniti-
vo: persecuciéon de la infraccién; tramitacién del expediente sancionador; revision de la
legalidad de la resolucién sancionadora, y ejecucion de la sancién impuesta'”.

3. La arbitrariedad, en relacién con los principios de objetividad y buena fe, impide la separacion de un precedente ante-
rior sin la debida motivacién, porque una vez que la Administracion ha considerado la concurrencia de circunstancias que
aconsejan la concesion del perdén que la condonacion constituye, no puede separarse de la valoracion ya realizada en otro
caso idéntico, salvo concurrente de circunstancias racionales debidamente fundadas, y ello porque, por mas que la norma
habilitante no determine hechos o circunstancias juridicamente relevantes, la integraciéon que opera la Administracién en
el ejercicio de tales potestades, la vinculan desde la objetividad y buena fe que preside su actuacién.

4. El articulo 14 CE impide que la denegacion de la condonacién venga causada por alguna de las circunstancias que el
precepto recoge”. Por cierto, que la citada STS de 25 de mayo de 1994 (Ar. 3541) niega expresamente que el derecho a
la igualdad del art. 14 CE pueda condicionar el ejercicio de la potestad de condonacién.

(119) Como muy bien define la STS de 5 de diciembre de 1988 (Ar. 9320) la prescripcién, es una “condicién objetiva
necesaria para que se ejerza el poder sancionador de la Administracion, obligatoria para ésta e irrenunciable para el infrac-
tor, por lo que el transcurso del plazo sefialado en la Ley sin que se imponga sancién, determina la imposibilidad legal de
efectuarlo, y, si se ha hecho, se produce la nulidad radical de la sancién impuesta”. Desde esta perspectiva (condicionan-
tes temporales del ejercicio de potestades) parte el estudio de V. AGUADO i CUDOLA, Prescripcion y caducidad de potestades admi-
nistrativas, Marcial Pons, 1999.

(120) No puedo extenderme en este apartado tanto como me gustaria, debido a los condicionantes de espacio propios
de una Revista cientifica como la presente. Pero esa limitacién viene subsanada por el tratamiento del tema que he hecho
en otro lugar (Prescripcion y caducidad en el ordenamiento administrativo, McGraw-Hill, Madrid, 1999), al cual me remito (especial-
mente pags. 218-241, 407-461 y 485-490). Por consiguiente, me limitaré a aludir a los principales interrogantes que hoy
quedan abiertos.

(121) Art. 67 LGT. Las SSTS de 3 de diciembre de 1997 (Ar. 8916) y 8 de marzo de 2000 (Ar. 967) aprecian de oficio la
prescripcion, que ni siquiera fue alegada por el recurrente. Segin la STS de 2 de noviembre de 1999 (Ar. 8800; CJ-JA,
num. 8, pag. 152), el Tribunal ni siquiera debe someter este motivo a las partes antes de fundar en €l su sentencia.

(122) De acuerdo con la clasificacién conceptual de las inactividades administrativas que ofrece A. NIETO, “La inactividad
de la Administracién en la LJCA de 1998”, en el nim. extraordinario de esta Revista de 1999, pag. 48, parece que en los
tres primeros casos nos encontrariamos ante una inactividad silencial, por no dictar un acto administrativo, mientras que en
la fase de ejecucion, la inactividad es material-inercial.
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R) La persecucion de la infraccion y su prescripcion extintiva

Para la persecuciéon de una infraccién, la Administracion cuenta con un plazo de pres-
cripciéon'”, que se mide desde la comision del hecho infractor hasta que se notifica al
presunto responsable la iniciaciéon formal de un procedimiento sancionador contra él
(art. 132.1 y 2 LAP)'"**. Si se consuma antes quedard definitivamente impedido el casti-
go de aquella infraccién.

a) El dies a quo de la prescripcion

Ese momento es facil de identificar respecto de conductas unitarias que no producen
alteraciones o efectos posteriores (no respetar una sefial de trafico). Pero también puede
ocurrir que la accién infractora sea compleja o su ejecucion se dilate en el tiempo (asi
ocurre con muchas infracciones urbanisticas, como la edificacién sin licencia)'*’. En
estos casos, l6gicamente, la prescripcion no se puede iniciar hasta que la conducta repro-
chable es consumada por completo. En tercer lugar, estan las infracciones permanentes, que
aun procediendo de una conducta puntual o concreta producen efectos externos y esta-
bles'**. Aqui la Administracién y los Tribunales se resisten a permitir que prescriban
mientras la alteracién se mantenga, a pesar de que la accién haya cesado. Finalmente, se
debe aludir a las infracciones que son conductas continuadas que estan prohibidas (como
las practicas restrictivas de la competencia)'”’ o que se repiten de modo frecuente y
periddico en el tiempo (como los vertidos contaminantes a aguas publicas)'*®. Por legi-
timas razones de interés publico (evitar que el infractor llegue a consolidar su situaciéon
como un derecho o patente de corso para realizar esas acciones prohibidas sin castigo)

(123) Si este plazo no es fijado por la norma sancionadora para cada tipo de infraccién, se aplican supletoriamente los
previstos por el art. 132.1 LAP (6 meses, 2 afios y 3 afios, para infracciones leves, graves y muy graves, respectivamente).
EL TS viene insistiendo, por ej., en las SSTS de 27 de marzo de 1998 (Ar. 2901, CJ-JA, ntm. 2, pag. 143) y de 6 de mayo
de 1998 (Ar. 4629; CJ-JA, num. 3, pag 145), en que estos plazos se pueden establecer por via reglamentaria.

(124) Segtn las SSTS] de Andalucia (Granada) de 3 de noviembre de 1998 (RJCA 4251; CJ-JA, num. 4, pag 126); y de
Castilla-La Mancha de 3 de febrero de 1998 (RJCA 388), basta el intento acreditado de notificacién por correo certifica-
do en el domicilio del interesado. En cambio, segtin la STS] de Murcia de 20 de noviembre de 1998 (RJCA 4142; CJ-JA,
nam. 4, pag. 126) carecen de ese efecto las notificaciones defectuosas en las que no queda demostrado que se practicaran
en el domicilio del interesado ni ante su persona.

(125) Se califican como infracciones continuadas la edificacién sin licencia ni proyecto visado (SSTS de 30 de marzo de
1989, Ar. 2435, y de 21 de febrero de 1990, Ar. 7495); la construccion de dos urbanizaciones en suelo no urbanizable
mientras dura la construccion (STS de 30 de octubre de 1998, Ar. 8001); las parcelaciones urbanisticas sin licencia hasta
que se practica la divisién juridica, es decir, se otorga escritura ptblica de venta de las parcelas resultantes (SSTS de 22 de
diciembre de 1980, Ar. 5088; 13 de marzo de 1990, Ar. 1963; 24 de diciembre de 1990, Ar. 10190 y 3 de octubre de
1995, Ar. 7876).

(126) Por €j., la obtencién ilegal de un coto privado de caza mediante el falseamiento de los datos de la solicitud, la cual
perdura hasta que se demuestre ser el propietario de los terrenos de aprovechamiento cinegético exclusivo. La STS de 26
de noviembre de 1991 (Ar. 8286) la califica como infraccién continuada.

(127) Aunque obedezcan a un acuerdo de fecha concreta entre varias compaiias: SSTS de 26, 30 y 31 de diciembre de
1996 (Ar. 9799, 9801 y 9803), sobre empresas productoras de pollos; 16 de septiembre de 1997 (Ar. 6895); 26 de octu-
bre de 1998 (Ar. 7643; CJ-JA, num. 4, pag. 126), sobre companias cinematograficas; 11 de mayo de 1999 (Ar. 4015; CJ-
JA, ntim. 6, pag. 145), tres de 12 de mayo de 1999 (Ar. 4016, 4017 y 4018; CJ-JA, num. 6, pag. 145) dos de 17 de mayo
de 1999 (Ar. 5191 y 5192; CJ-JA, ntm. 7, pag. 153) y dos de 27 de mayo de 1999 (Ar. 3954 y 3956; CJ-JA, ntm. 6, pag.
145), sobre companias de seguros. También es el caso de la residencia ile%al en nuestro pais por carecer tanto de los opor-
tunos permisos de residencia y trabajo, como de medios licitos de vida, hasta que se obtengan (STSJ de Catalufia de 3 de
julio de 1999, RJCA 2162, CJ-JA, num. 7, pag. 154).

(128) También en el caso de la percepcion indebida de prestaciones por desempleo durante un periodo de tiempo en el
que se estaba trabajando (STS de 23 de junio de 1999, Ar. 6402; CJ-JA, ntm. 7, pag. 154).
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se impide que en estos casos se ponga en marcha la prescripcién hasta que el infractor
rectifique su modo de actuar. A estos grupos, TRAYTER y AGUADO i CUDOLA afiaden el
caso de las infracciones clandestinas u ocultas, cuando la actividad infractora es desconoci-
da por falta de signos externos'”’.

Frente a esa heterogeneidad de supuestos, la LAP se limita a prever que la prescripcién
“comenzara a contarse desde el dia en que la infraccion se hubiere cometido”'*. Se ha
olvidado de recoger la doctrina penalista sobre los delitos continuados y permanentes,
como si lo hacen algunas normas especiales'’, y la jurisprudencia aplica pacificamente
al Derecho administrativo sancionador, aunando todos los casos especiales bajo el con-
cepto genérico de infracciones continuadas'”. La prescripcion de estas contravenciones no
arrancara hasta que cese la actividad infractora o se realice el ultimo acto con el que se
consuma la infraccién.

El peligro estd en que la aplicacion expansiva de la nocién de infraccién continuada per-
mita a los 6rganos sancionadores burlar el rigor de los plazos de prescripcion, convir-
tiendo en la practica en imprescriptibles, al dilatar mucho su inicio, a las infracciones por
omisiéon'”’ o a las transgresiones unitarias en su realizacion, pero cuyas consecuencias se

(129) Op.cit., pag. 113. La categoria es delicada, porque se presta a manipulacién para retrasar el dies a quo de la prescrip-
cion. Debe aplicarse a supuestos realmente ocultos o sin exteriorizacion alguna, g no a aquellos en los que simplemente
la Administracion tarda en percatarse de una conducta ilicita. Sin olvidar que el infractor tiene derecho a no declararse cul-
pable, y no estd obligado a evidenciar su culpa. En las pags. 111 y ss. estos autores ofrecen un buen tratamiento de las dis-
tintas modalidades de infracciones complejas, que también se recogen en las pags. 155 y ss. de la monografia citada de
AGUADO i CUDOLA.

(130) Al menos, esta regla es positiva porque impide retrasar el inicio de la prescripciéon al momento en que la
Administracién tiene conocimiento de los hechos, cuando es posterior al de su comisién, como defendia la jurispruden-
cia: SSTS de 7 de abril de 1981 (Ar. 180); 25 de octubre de 1983 (Ar. 5283); 22 de febrero de 1985 (Ar. 502) y 21 de
mayo de 1997 (Ar. 4376). E incluso algunas normas (art. 2 Decreto 799/1975, sobre infracciones de prensa). En contra,
STS de 13 de febrero de 1996 (Ar. 1117).

Con mayor perfeccién técnica, el art. 22 de la Ley vasca de régimen sancionador, precisa con detalle cuando comienza la
prescripcion, cuando se interrumpe y cuando se reinicia por la totalidad del plazo.

(131) Por ej., art. 21 Ley 23/1992, de 30 de julio, de seguridad privada (BOE de 4 de agosto); art. 237 Reglamento
General Penitenciario; art. 83 Ley 11/1998, de 24 de abril, general de telecomunicaciones (BOE del 25), que anade una
presuncién exagerada: “se entenderd que persiste la infraccion en tanto los equipos, ?Paratos o instalaciones objeto del
expediente no se encuentren a disposicion de la Administracién o quede constancia fehaciente de su imposibilidad de
uso”; art. 22.2 de la Ley vasca de régimen sancionador; art. 187.2 in fine Ley castellano-manchega de urbanismo, Ley
2/1998, de 4 de junio (BOE de 29 de julio).

(132) Como expone J.A. CHOCLAN MONTALVO, El delito continuado, Marcial Pons, Madrid, 1997, pag. 406, el fundamento
de esta figura es la unidad juridico-material de la accién continuada.

(133) La STS de 17 de mayo de 1999 (Ar. 4147; CJ-JA, nim. 6, pag. 145) califica como infraccién continuada no comu-
nicar al registro de altos cargos del Banco de Espana las variaciones de personas y cargos en los érganos de administraciéon
de las entidades financieras, mientras el administrador desempena su cargo, lo cual parece excesivo. En la STS de 9 de
diciembre de 1999 (Ar. 8560) se entiende que la infraccién del deber de conservacién de un edificio es continuada y no
empieza a prescribir hasta que se declara formalmente la ruina del mismo.

En cambio, la STS de 12 de noviembre de 1998 (Ar. 9568; CJ-JA, num. 5, pag. 145), niega que el incumplimiento de una
obligacién legal (prestacion de fianza en un contrato de arrendamiento), mientras no se satisface, impida que comience
la prescripcién, a pesar de que se seguia incumpliendo al iniciarse el procedimiento sancionador. Tampoco es infraccién
continuada la firma por un arquitecto de un proyecto elaborado por un estudio de delineantes, que presenté como pro-
pio para su visado al Colegio de Arquitectos. Prescribe desde la concesion del visado, sin que se pueda postergar hasta la
terminacién de las obras, como pretendia el Colegio (STSJ de Asturias de 12 de julio de 1999, Ar. 2575; CJ-JA, ntm. 7,

pag. 153).
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proyectan en el tiempo'**. A este respecto debe insistirse en los
dos resultados diferentes que se siguen de una infraccién. Por
un lado esta la responsabilidad administrativa (el castigo de la
accion reprochable), que se salda con una sancién, y por otro
esta la responsabilidad reparadora o civil (el resarcimiento de
los posibles dafios producidos), que se salda con la indemni-
zacién y/o reposicion de las cosas a su estado original. Ambas
consecuencias son independientes, aunque se concreten en
una obligacion pecuniaria, y cuentan con plazos peculiares de
prescripcion para ser exigidas, siendo frecuente que, superado

el plazo para castigar la conducta, pueda exigirse todavia la LA APLICACION ,
obligacién de reparar los dafios causados'®’, que con frecuen- EXPANSIVA PE LA NOCION
cia es mas onerosa que la anterior, y que ademas es transmisi- DE INFRACCION CONTINUADA
ble a terceros y causahabientes. PUEDE SUPONER UN PELIGRO,

b) Primera duplicacién: la introducciéon de plazos de ; PUES PERMITE A LOS
. ./ . ORGANOS SANCIONADORES

caducidad de la accién sancionadora

BURLAR EL RIGOR DE LOS
En efecto, algunas normas combinan de modo innecesario los PLAZOS DE PRESCRIPCION

plazos de prescripcion de las infracciones con otros plazos de
caducidad (por tanto no interrumpibles) para abrir el expe-
diente sancionador, los cuales se inician no ya desde la comi-
sién de la infraccién, sino desde que la Administraciéon tuvo
conocimiento de los hechos. Es el caso de la normativa sobre
defensa del consumidor'*. Pero esta figura, aunque sea justi-
ficable'”, se superpone demasiado con la prescripcion y ade-
mas no suele ser bien entendida por los Tribunales al aplicar-
la'*®. Parece preferible prescindir de esta técnica, evitando

(134) La venta de viviendas de proteccion oficial con sobreprecio no prescribe hasta que finalice el pago aplazado de las
mismas: STS de 22 de octubre de 1999 (Ar. 8251; CJ-JA, num. 8, pag 152). En las relaciones entre abogado y cliente es
infraccién continuada la liquidacién incorrecta de honorarios, que no empieza a prescribir hasta que se extingue la rela-
cién entre ambos con la devolucién final de la documentacion al cliente (SSTS de 1 de diciembre de 1998, Ar. 10021, y de
4 de mayo de 1999, Ar. 4793; CJ-JA, num. 7, pag. 154).También lo es la retencién indebida de cantidades entregadas para
consignar un pago (que no se realizd), que prescribe desde la liquidacién final (STS de 9 de marzo de 1995, Ar. 1933).

(135) SSTS de 7 de noviembre de 1985 (Ar. 357); 14 de julio de 1986 (Ar. 4358); 24 de enero de 1991 (Ar. 336); 19
de febrero de 1992 (Ar. 1250); 22 de abril de 1999 (Ar. 4179; CJ-JA, nam. 6, pag. 145); 3 de noviembre de 1999 (Ar.
8261; CJ-JA, num. 8, pags. 151-152), y SSTSJ de Castilla-La Mancha de 23 y 26 de julio de 1999 (RJCA 2691 y 2692),
y de Extremadura de 14 y 20 de julio de 1998 (RJCA 2892 y 2898).

(136) Art. 18.2 RD 1945/1983, de 22 de junio (BOE del 15), que prevé un plazo de seis meses para iniciar el procedi-
miento sancionador desde que finalizaron las diligencias para esclarecer los hechos, distinto del plazo de prescripcion de
5 afios (art. 18.1), que se inicia desde que se cometi6 la infraccion; art. 111.2 Ley 25/1990, de 20 de diciembre, del
medicamento. Por su parte, el art. 47.b) Ley 1/1970, de 4 de abril, de caza (BOE del 6), establece, ademads de la pres-
cripcion, un plazo de caducidad de la accién publica para denunciar infracciones de dos meses.

(137) Sobre todo cuando el ciudadano conoce el momento en el que la Administracién ha detectado posibles irregulari-
dades, por ej., mediante una inspeccion, para que la exigencia de la responsabilidad derivada de ellas no permanezca abier-
ta excesivo tiempo. Asi lo aplican las SSTS de 20 de febrero de 1996 (Ar. 1818) y de 27 de junio de 1997 (Ar. 5458). Sin
embargo, las SSTS de 10 de octubre de 1998 (Ar. 3599) y de 20 de diciembre de 1999 (Ar. 9630), para casos en que se
dictaron unas actas de inspeccién con varios meses de diferencia, mantienen que la actuacién investigadora es un con-
junto, por lo que la caducidad de la accién sancionadora no se inicia hasta que se levanto la tltima.

(138) Por ¢j., la reciente STS de 20 de diciembre de 1999 (Ar. 9630) confunde y asimila dos figuras completamente dife-
rentes: la caducidad de la accién para perseguir infracciones con la perencién del procedimiento sancionador, una vez ini-
ciado. Al menos mantiene con acierto que la Administracién tiene el deber de apreciar de oficio la caducidad, y que ésta
es incluso invocable en el escrito de conclusiones, sin que sea una cuestiéon nueva.
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complicar el iter punitivo, dada su admisiéon marginal o excepcional y porque en un
Derecho sancionador moderno presidido por el principio de seguridad juridica debe pri-
mar la 6ptica del ciudadano infractor, que lo que conoce con certeza es cuindo actud él
de modo reprochable y no necesariamente cuando lo advirti6 la Administracion.

B) El procedimiento sancionador, su perencion y el reinicio de la prescripcion

Una vez abierto el expediente sancionador, éste debe resolverse en un plazo razonable. Si
su marcha se prolonga en exceso o incluso se detiene se pueden producir dos efectos
diferentes: caducidad del procedimiento y prescripcién de la infraccién. Entiendo de
nuevo que el transcurso simultaneo de ambos cronémetros es anémalo y lo correcto
seria unificarlos en la figura de la perencién, que debiera tener efectos extintivos plenos
o definitivos sobre la responsabilidad administrativa.

a) La perencion o caducidad del procedimiento

Este plazo corre desde la fecha del acuerdo de iniciacién del expediente hasta que se noti-
fica al interesado la resolucion final. Su longitud, salvo otra prevision expresa, es en prin-
cipio de seis meses (art. 20.6 RPEPS)'*, y s6lo admite su suspension si el expediente se
paraliza por causa imputable al interesado (art. 44.2 in fine LAP)'*’, si se realizan ciertos
tramites extraordinarios (art. 42.5 LAP) o si se inician actuaciones sancionadoras en el ambi-
to comunitario o en un proceso penal por los mismos hechos (arts. 5.2 y 7.2 RPEPS).

Segtn el art. 44.2 LAP, si se consuma tal plazo, se producird la caducidad, ordenandose el archi-
vo de las actuaciones, con los efectos previstos en el art. 92, cuyo apartado tercero niega que la cadu-
cidad comporte por si sola la prescripciéon de las acciones del particular o de la
Administracion, por lo que cabe en teoria iniciar un nuevo expediente sancionador con
el mismo objeto'*'. Eso si, se entendera al menos que el procedimiento caducado no ha
interrumpido la prescripcion, la cual podra haberse consumado en el interin.

(139) Segtn la STS de 8 de abril de 1998 (Ar. 3453), cuando no se establece un plazo concreto, se aplicara el de seis meses
previsto en el art. 20.6 RPEPS, y no el supletorio general de tres meses del art. 42.2 LAP (hoy 42.3).

(140) Como ya he sostenido, la paralizacion del procedimiento sancionador por culpa del presunto responsable me parece
un concepto contradictorio, que sélo muy excepcionalmente podra acaecer.Y si se produjera, nunca debe ser causa de inte-
rrupcion, como dice literalmente la LAP, sino en todo caso de suspension del computo del plazo de perencién, como defien-
de también AGUADO i CUDOLA, op. cit., pag. 58.

(141) Asi lo entienden algunos estudiosos de estas cuestiones. M. GOMEZ PUENTE, “Prescripcién, caducidad y perencién
administrativas”, en el num. 4 (1999) de esta Revista, pags. 25, 28, 29 y 40, insiste en el caracter formal o adjetivo de la
perencion, que solo tiene efectos sobre el procedimiento, por lo que nada impide incoar un nuevo expediente.
Igualmente, V. AGUADO i CUDOLA, op. cit., pags. 18, 47, 56, 60, 76 y 167.

También los tribunales, como las SSTSJ de Castilla-La Mancha de 23 y 26 de julio de 1999 (RJCA 2691 y 2692), y algu-
nas normas permiten esa reapertura. El art. 7.5 del RD 928/1998, de 14 de mayo, sobre el procedimiento sancionador
del orden social, dispone que “La caducidad declarada de un expediente administrativo sancionador, no impide la inicia-
cién de otro nuevo con identidad de sujeto, hechos y fundamentos, cuando la infraccién denunciada no haya prescrito, y
mediante la practica de nueva acta de infraccién”.
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Frente al innegable tenor literal de la ley, hay que apostar por el valor impediente y defi-
nitivo que la perencién debe tener sobre la potestad sancionadora. Aparte de que en la
practica el efecto es similar'*’, la Administraciéon no puede andar con componendas de
hacer y deshacer en la persecucién de ilicitos. Si inicia un expediente debe tramitarlo a
buen ritmo y si no es capaz de concluirlo en el plazo previsto mas vale que dedique sus
energias a otra cosa, y no a torturar al ciudadano con distingos dogmaticos (caduca el
expediente, pero atn esta viva la accion sancionadora, sujeta solo al plazo prescriptorio,
aunque se anula su interrupcién). Algtin autor, como LOPEZ PELLICER'* ha empezado a
batallar en este sentido e incluso hay ya un ejemplo normativo que debe aplaudirse y
promocionarse: el art. 13.4 de la Ley aragonesa de disciplina turistica'*.

Por tultimo, debo mencionar una prevision especial de caducidad, que también juzgo
innecesaria o perturbadora. Se trata del retraso inicial de dos meses en notificar al inte-
resado que se ha abierto un expediente sancionador contra €l (art. 6.2 RPEPS)'*. Parece
mas sensato establecer una unica forma de perencién por superar la duracién maxima de
un procedimiento, sin conjugarla con modalidades intermedias de perencién por incum-
plimiento de tramites'*®, cuestiéon que es dificil de controlar por el interesado.

b) El reinicio de la prescripciéon por paralizacién de un mes del procedimiento

Junto a la figura anterior, la LAP dispone ademas que el plazo de prescripciéon de una
infraccién se reanude (es decir, se reinicie desde cero, debe entenderse) si una vez abier-
to el procedimiento éste se paraliza durante un mes sin culpa del imputado (art. 132.2,
parrafo 2°)'*. Esta regla tiene un origen jurisprudencial, del que se ha hecho abun-
dante uso, para paliar tanto en el ambito penal como en el sancionador y en el disci-

(142) Salvo en el caso de infracciones muy graves, con amplios plazos de cuatro o cinco afos, lo normal es que al tér-
mino del procedimiento caducado la prescripciéon se haya consumado. Ademas, la tendencia actual es a rebajar estos pla-
zos, que oscilan en la LAP entre 6 meses y 3 afios, segin los casos.

(143) J.A. LOPEZ PELLICER, “La caducidad del procedimiento administrativo sancionador ;puede reabrirse y tramitarse
otro si la infraccién no ha prescrito?”, en Actualidad Administrativa, nim. 42 (1999-3), marginales 1171 y ss., se cuestiona el
sentido de que la Administracién tenga el deber de resolver y notificar en plazo el procedimiento sancionador, si luego el
ordenamiento s6lo sanciona el exceso como perenciéon que no impide la reapertura del expediente (si no ha prescrito la
infraccién). Sus argumentos son muy juiciosos, pero a mi entender es forzado entender que la remision del art. 44.2 LAP
a “los efectos previstos en el art. 92" se refiere al mero archivo del expediente, sin abarcar el apartado 3, que se refiere
especificamente a los efectos de la perencién. Sobre estas ideas ha vuelto a insistir el autor en “La actuacién extempora-
nea de la Administracién en el procedimiento sancionador”, REDA, num. 105, 2000, pags. 114 a 116.Tanto alli (pag. 114)
como en el anterior trabajo (marginal 1185) declara que estas reaperturas indebidas de expedientes caducados se dan con
cierta frecuencia, pero es raro que siendo asi no haya jurisprudencia al respecto (al menos en lo que a mi me consta).

(144) De modo nitido establece que “la caducidad del expediente supondra la prescripcién de la infraccion”.

(145) Segtn J. GARBERI LLOBREGAT, El procedimiento administrativo sancionador, 3* edicién, Tirant lo Blanch, Valencia, 1998, pag.
532, aun producida esta caducidad, se podra volver a iniciar otro procedimiento sancionador con el mismo objeto, si no
ha sobrevenido la prescripcion.

(146) La normativa sobre disciplina de mercado tiende a aplicar la caducidad por retraso entre tramites. En su descargo
debe reconocerse su caracter pionero en la admisién general de la perencién de los procedimientos iniciados de oficio.

(147) Por ej., las SSTS de 8 de marzo de 2000 (Ar. 967) y 18 de junio de 1999 (Ar. 4336; CJ-JA, nim. 6, pag. 145) admi-
ten que durante la paralizacion del procedimiento sancionador corran a la vez la prescripcion, cuyo computo se reinicia,
y la perencion, que mide su duracion maxima. Esta técnica, unida a la aplicacion del plazo de prescripcion de dos meses
de las faltas segtn el anterior CP a las infracciones que carecian de uno propio (ahora la LAP prevé unos plazos subsidia-
rios), sobre todo a partir de dos recursos extraordinarios de revision [de 6 de abril de 1990, Ar. (92) 8440, y de 16 de
mayo de 1990, Ar. 4160], ha causado estragos en los procesos punitivos abiertos por las Administraciones publicas en este
decenio. EI TS ha declarado en multitud de ocasiones la prescripcion de sanciones por retrasos procedimentales. Valgan
como botén de muestra, entre cientos, las SSTS de 3 y 17 de diciembre de 1997 (Ar. 8916 y 9054).
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plinario'* la tradicional carencia de limites temporales al desarrollo del proceso y del
procedimiento punitivos. Pero hoy esta deficiencia se ha subsanado en el dmbito admi-
nistrativo, donde la perencién tiene un reconocimiento general'*’. Resulta mds acerta-
do desde el punto de vista dogmatico eliminar ahora el sucedineo, que ya ha cumplido
su funcién y potenciar el uso de la nueva herramienta, disefiada de modo especifico
para evitar la dilacién de los procedimientos, eso si, dotaindola de efectos extintivos
plenos sobre la responsabilidad. Ademads, para el ciudadano es mas facil saber cuando
empieza y acaba el expediente sancionador (lo cual se notifica expresamente), que
detectar presuntas paralizaciones de un mes en la instrucciéon del mismo, a las que
sumar un plazo de prescripcién que es variable, y teniendo en cuenta posibles inte-

rrupciones'*’.

C) La paralizacion del recurso administrativo y sus consecuencias

El tnico periodo que no esta sometido a plazos extintivos por inactividad en su desa-
rrollo es el de los eventuales recursos que el interesado pueda interponer frente a la reso-
lucion sancionadora, primero en via administrativa y luego en via contenciosa. Como los
recursos de alzada o de reposicién se interponen por el sancionado, el retraso en resol-
ver no produce la perencidn, sino el silencio administrativo (art. 43.1 LAP), que en estos
casos tiene cardcter negativo y se produce por transcurso de uno o tres meses (arts. 117.2
y 115.2) sin resolucién, respectivamente. A partir de ese momento podrd impugnarse la
sancion ante los tribunales.

Ademas, la jurisprudencia mayor niega por sistema que la prescripcién pueda reiniciar-
se si se dilata la resolucion de los recursos, lo que podria ser una férmula plausible fren-
te a la desidia del 6rgano administrativo''. Sin embargo, algunos TSJ han buscado res-

(148) Siempre me ha sorprendido la especial resistencia de los tribunales a aplicar la perencién en los procedimientos
disciplinarios, agarrandose al clavo ardiendo de que aquéllos no tienen fijado un plazo maximo para ser resueltos (excu-
sa hoy inaceptable con el nuevo art. 42.3 LAP): STS] de Murcia de 16 de septiembre de 1998 (RJCA 3087; CJ-JA, num. 3,
pag. 146); o que solo se prevén consecuencias disciplinarias por su retraso: SSTS de 14 de julio de 1995 (Ar. 6215); 28
de septiembre de 1995 (Ar. 9925); 30 de noviembre de 1995 (Ar. 9929); 21 de mayo de 1996 (Ar. 5420); 17 de enero
de 1997 (Ar. 346); 7 de febrero de 1997 (Ar. 1354); SAN de 6 de abril de 1998 (RJCA 1415). Esta doctrina fue rema-
chada por el TS en un recurso de casacién en interés de Ley de 24 de abril de 1999 (Ar. 5194; CJ-JA, num. 7, pag. 148).
Como mucho, admite la STS] de Canarias de 30 de abril de 1998 (RJCA 1646) que, ante la paralizacién del expediente se
pueda reabrir la prescripcién.

(149) De la misma opinién es M. GOMEZ PUENTE, op. cit., pags. 24-25.

(150) Esas interrupciones tienen dos requisitos. Primero, que se trate de actuaciones con contenido, previstas en la regu-
lacién del procedimiento, y no realizadas con mera intencién de evitar la prescripcion. Y segundo, deben ser exterioriza-
das, es decir, llegar al conocimiento del sujeto pasivo (SSTS] de Extremadura de 2 de abril de 1997, RJCA 934, y de Madrid
de 2 de julio de 1998, RJCA 2839, CJ-JA, ntim. 3, pag. 145). Como afirma la STS de 21 de noviembre de 1995 (Ar. 8576),
no puede interrumpir la prescripciéon un acto de ordenacion interna (informe del instructor tras las alegaciones del impu-
tado), que ni siquiera fue notiﬁréado, pero si la propuesta de resolucién (STS] de Andalucia de 6 de julio de 1999, RJCA
3111). Como bien dice AGUADO i CUDOLA, op. cit., pag. 39, “la exteriorizacion del acto a través de la notificacién garan-
tiza que la prescripcion y la caducidad no queden al arbitrio de una de las partes”.Y cuando se produce la suspension del
procedimiento por la iniciacién de actuaciones penales “no puede operar la prescripcién por no ser esta paralizacién impu-
table a la Administracién penitenciaria” (STSJ de Catalufia de 9 de octubre de 1998, RJCA 3865; CJ-JA, num. 4, pag. 126).

(151) SSTS de 21 de mayo de 1991 (Ar. 4334); 27 de mayo de 1992 (Ar. 3729); 3 de mayo de 1994 (Ar. 4226); 8 de
mayo de 1995 (Ar. 3834); 28 de octubre de 1996 (Ar. 7628); 28 de noviembre de 1997 (Ar. 8650); 22 de diciembre de
1998 (Ar. 10229; CJ-JA, nim. 5, pég. 145).
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quicios para hacer entrar en juego la prescripciéon en estos
casos (sobre todo de multas de trifico), eliminando este coto
de impunidad a la inactividad administrativa. Los TS] de
Andalucia y de Catalufia han mantenido con ingenio que, pro-
ducido el silencio, la sancién ya es firme a efectos de acudir a
la via contenciosa, por lo que empieza a contar el plazo de
prescripcién de la sancién, que sélo se interrumpe por actos

de ejecucion de la misma'*>.Y con un resultado parecido, pero FRENTE AL INNEGABLE
con argumentos mas deficientes, el TS] de Canarias admite que TENOR LITERAL DE LA LEY,
la prescripcion de las infracciones puede consumarse durante HAY QUE APOSTAR POR
la tramitacién de recursos administrativos'*’. EL VALOR IMPEDIENTE
T : . DEFINITIVO QUE LA
ampoco tiene consecuencias el grave retraso que sufre la ;
PERENCION DEBE TENER

jurisdiccion contenciosa, salvo la desesperacion del recurren-
te, sobre todo si no se obtiene la suspension del acto sancio- SOBRE LA POTESTAD

nador. Si acaso, su propio descuido (por ejemplo, para pre- SANCIONADORA, DE MANERA
sentar la demanda en veinte dias: art. 52.2 LJCA) se traducira QUE LA ADMINISTRACION

en la caducidad del recurso, que aqui si determina irremisi- NO PUEDA INICIAR UN

blemente la firmeza definitiva de la sancién. NUEVO EXPEDIENTE CON
EL MISMO OBJETO QUE EL

D) La ejecucion de sanciones y su prescripcion PROCEDIMIENTO CADUCADO

La Administracién dispone de un nuevo plazo de prescripcién
para hacer efectivo el cumplimiento del castigo impuesto.
Segun el art. 132.3 LAP, ese plazo corre “desde el dia siguien-
te a aquel en que adquiera firmeza la resolucién por la que se
impone la sancién”, es decir, “cuando la sanciéon no sea ya

También es el criterio de algunos tribunales inferiores: SSTS] de Cantabria de 17 de junio de 1997 (RJCA 1178); de
Navarra de 18 de septiembre de 1998 (RJCA 3453); de Baleares de 25 de noviembre de 1998 (RJCA 4248); de
Extremadura de 20 de noviembre de 1998 (RJCA 4412) (las 3 ultimas en RJ-JA, num. 4, pag. 126) y de 25 de enero de
1999 (RJCA 70; CJ-JA, num. 5, pag. 145); de Murcia de 8 de mayo de 1997 (JT 1100); de Castilla-La Mancha de 3 de
febrero de 1998 (RJCA 388); de Castilla y Leén de 30 de abril de 1998 (RJCA 2115); 22 de julio de 1998 (RJCA 2861)
y 21 de enero de 1999 (RJCA 162); y de Madrid de 31 de marzo de 1998 (RJCA 841; CJ-JA, num. 2, pag. 144), a pesar
de que el recurso de alzada se resolvi6 jen cinco afos! y de 3 de noviembre de 1998 (RJCA 4240; CJ-JA, num. 4, pag.
126). Se entiende que cuando se interpone un recurso administrativo ya no estamos dentro del procedimiento sanciona-
dor (en el que puede, en efecto, producirse la prescripcién), sino en una fase de revision de la legalidad de un acto, que
no es continuacioén de aquél. Por tanto, ya no puede haber abandono de la potestad sancionadora, sino de la revisora —cuyo
efecto serfa la confirmacién de aquél, en virtud de la técnica del silencio—.

(152) SSTSJ de Andalucia de 5 de marzo de 1998 (RJCA 861, CJ-JA, num. 2, pag. 144) y dos de 5 de noviembre de 1998
(RJCA 4992 y 4994). STSJ de Cataluna de 30 de mayo de 1997 (JT 1124) y de 3 de febrero de 1998 (RJCA 403, CJ-JA,
nam. 2, pag. 144). AGUADO i CUDOLA, op. cit., pdg. 165, se ha mostrado favorable a esta solucién, para evitar que la
Administracion se beneficie de una ilegalidad propia (el incumplimiento del deber de resolver en plazo).

(153) Las SSTSJ de Canarias (Las Palmas) de 3 de junio de 1997 (RJCA 2095); 22 de mayo de 1998 (RJCA 2547); 9 de
abril de 1999 (RJCA 1079); 3 y 10 de septiembre de 1999 (RJCA 3298 y 3300; CJ-JA, num. 8, pag. 152), violentando el
clarisimo tenor del art. 117 LAP (actual 115.2), aprecian la prescripcion “en todos aquellos supuestos en los que la para-
lizacién del procedimiento de sustanciacion del recurso de que se trate sea igual o superior al plazo de prescripciéon de la
correspondiente infraccién, con exclusién, obviamente, del plazo legal establecido para la resolucién del recurso”. Invocan
ademas que la prescripcion puede consumarse en via de recurso en el ambito penal (STS de 4 de junio de 1993, Ar. 4805)
y en el econdémico-administrativo (SSTS de 25 de junio de 1987, Ar. 4925; 9 de mayo de 1988, Ar. 5091, y 7 de abril de
1989, Ar. 3157). Sostienen que lo que prescribe aqui es la infraccién, y no la sancién, que al no ser firme no puede pres-
cribir ni ejecutarse. Como excepcion contraria cabe citar la STS] de Canarias (Tenerife) de 19 de junio de 1998 (RJCA
2169).
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recurrible en la via administrativa ni en la judicial”'**. Sin embargo, seria mds correcto
tomar como punto de partida el momento en que ese acto causa estado, ya que las reso-
luciones sancionadoras son ejecutables desde que ponen fin a la via administrativa'®® vy,
por tanto, desde entonces puede producirse inactividad'*°. A mi entender prescripcion y
ejecutabilidad de una sancion deben ser paralelas: la primera es la contrapartida necesa-
ria del privilegio de autotutela ejecutiva'”’. S6lo si en el eventual recurso contencioso se
obtiene el beneficio de la suspensién debe también congelarse el transcurso de la pres-
cripcién'*®. Esta postura ha sido defendida con mucho acierto por TRAYTER y AGUADO

i CUDOLA'®’.

La tnica causa interruptora de la prescripcién es el inicio del procedimiento de ejecu-
cién con conocimiento del interesado (art. 132.3 LAP)'*°.Y al igual que en el caso de las
infracciones, si se paraliza el procedimiento de ejecuciéon durante un mes sin culpa del
sancionado se reiniciard de nuevo el cémputo de la prescripcién.

(154) M. GOMEZ PUENTE, op. cit., pig. 26.
(155) Art. 138.3 LAPY no antes de ese momento: STC 78/1996 y ATS de 12 de abril de 1996 (Ar. 3011).

(156) En este sentido, el art. 258 del Reglamento General Penitenciario dispone con mucha precisiéon que la prescripcion
corre “desde el dia siguiente a aquel en que adquiera firmeza administrativa el acuerdo sancionador o, en su caso, desde
que se levante el aplazamiento de la ejecucion o la suspension de la efectividad o desde que se interrumpa el cumplimiento
de la sancién si el mismo hubiese ya comenzado”.

Incluso, si tras el oportuno recurso administrativo desestimado se concede un plazo para el pago voluntario de la sancién,
la inactividad —y por tanto el inicio de la prescripcion— no se inician hasta entonces.

(157) Asi lo defienden las sentencias que acabo de citar en la Nota 152.Y segtn la STS] de Canarias de 9 de abril de 1999
(RJCA 1079), “es teoria general del derecho sancionador la que establece que el plazo de prescripcion de la sancién
comenzara a computarse una vez adquiera ésta firmeza en via administrativa, lo que, por otro lado, no podia ser de otra
manera en atencion a que mientras la firmeza no se produzca la Administracién no puede proceder a la ejecuciéon de la
sancion”.

(158) En contra, la STS de 8 de noviembre de 1990 (Ar. 8816) argumenta que “si la Administracién, con una prudencia
perfectamente admisible, decide prescindir de la ejecucién durante el curso del proceso, ello no da lugar a que corran los
plazos de prescripcion (...). De no admitirse asi, la Administracion se veria siempre obligada a ejecutar”. Sin embargo, yo
entiendo que en ese caso la Administracion debe suspender formalmente la ejecucion; de otro modo la prescripcién debe
correr.

(159) Op.cit., pags. 114 a 116. Debe entenderse que la firmeza del art. 132.3 es en via administrativa.
(160) Por la notificaciéon del inicio del procedimiento de apremio (STSJ de Canarias de 3 de marzo de 1993, JT 325), que

no tiene valor si es defectuosa (STS] de 2 de noviembre de 1999, RJCA 3814; CJ-JA, num. 8, pag. 153), por ej., por no
constar con exactitud la identidad de quien se neg6 a firmar la recepcion de la notificacion en el domicilio del sancionado.
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actividades privadas. 1. Concepto, términos y ejemplos. 2. Repercusién de estas sancio-

I. INTRODUCCION. EL CONTENIDO AFLICTIVO DE LAS SANCIONES.
DETERMINACION LEGAL, LIMITES Y CLASIFICACIONES

1. Objetivo del estudio

En su magistral y ya clasico Derecho Administrativo Sancionador, el Profesor Alejandro NIETO
explica que un estudio completo de este sector “ha de desarrollar sistematicamente, ade-
mas de las cuestiones generales, una Teoria de la potestad sancionadora, una Teoria de la
infraccién, una Teoria de la sancién y un Derecho de procedimiento” y que su obra, por
ahora, s6lo incluye las dos primeras; “ya habra ocasion mds adelante para que otros ter-
minen esta Parte General”'. Estas consideraciones han movido a realizar el presente tra-
bajo, aunque sélo aspire a ser una pequenisima aportacion. En la misma ocasion, NIETO
dice que el jurista debe conformarse con “mejorar la posicién que ha recibido” y es esto,
en un reducido ambito, lo que aqui se ha pretendido, aunque sea con una mejora real-
mente modesta. El concepto mismo de sancién y su diferenciacion de figuras proximas
ha ocupado ya la atencion de la doctrina con interesantes resultados’. En cambio, no hay

(1) A. NIETO, Derecho Administrativo sancionador, Madrid, 2* ed., 1994, pag. 20.

(2) A este respecto es particularmente destacable la obra de J. SUAY RINCON, Sanciones administrativas, Bolonia, 1989, sobre
todo pags. 54 a 72; también I. PEMAN GAVIN “Dificultades para una delimitacién sustantiva del concepto de sancion.
Pautas para un replanteamiento de la cuestion”, Revista aragonesa de Administracién piblica, niim. 14, pags. 131 y ss. Resultan de
gran interés las observaciones de . CANO CAMPOS El régimen juridico-administrativo del trafico. Bases historicas y constitucionales, técni-
cas de intervencién y sanciones, Madrid, 1999, pags. 683 y ss. Recientemente G. VALENCIA MARTIN, Derecho Administrativo san-
cionador y principio de legalidad, en las Actas de las V jornadas de la Asociacion de Letrados del Tribunal Constitucional
publicadas bajo el titulo Fl principio de legalidad, Madrid, 2000, pags. 176 a 179. Los Tribunales se han ocupado con frecuen-
cia del concepto de sancién y de la d1§erenc1ac1on de ﬁguras afines. En las cronicas jurisprudenciales de esta revista Justicia
Administrativa, en la seccién sobre Derecho Administrativo Sancionador, reflejamos siempre en primer lugar estas sentencias que
son de la maxima importancia para delimitar el verdadero ambito del régimen smgular del Derecho Administrativo
Sancionador y que cada vez mds atinadamente van configurando un concepto técnico y riguroso de Sancién administrativa.
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un intento de dar cuenta de algo tan elemental —y que proba-
blemente deberia ser previo a empresas de mayor alcance—
como los diversos contenidos de las sanciones administrativas
en Espafia. Este es el inico objeto aqui: ofrecer un panorama
aproximado y parcial del contenido aflictivo de las sanciones
en cuanto afectan al estatuto del ciudadano como tal, con
exclusiéon, por tanto, de las sanciones disciplinarias; y ofrecer
ese panorama con algin orden —defectuoso, pero el mejor de
que se ha sido capaz tras varios ensayos— para comprender EL CONCRETO MA,I' QUE
algo mejor una realidad dispersa y aparentemente caotica cre- CI:\USI-\ LA SANCION ES
ada por un legislador que no se atiene a categorias ni a con- INUTIL PARA SATISFACER

ceptos estables. LOS INTERESES

2. Concepto de sancion GENERALES

Aunque, como ya ha quedado dicho, no se trata de desarrollar
el concepto de sancién, necesario es al menos expresar de qué
postura se parte a este respecto porque ello condiciona en gran
medida lo demads’. El punto de arranque lo dan la jurispru-
dencia, constitucional y ordinaria, y la doctrina cuando afir-
man una y mil veces que, tanto en las penas como en las san-
ciones administrativas, hay ejercicio o manifestacién del ius

(3) Huelga aclarar que lo que interesa aqui es el concepto de sancién en sentido estricto que delimita el Derecho
Administrativo Sancionador y no el genérico utilizado en la teoria general del Derecho para referir practicamente todas
las formas con que el ordenamiento juridico reacciona ante cualquier vulneracién. Pero quizé si conviene advertir que, a
veces, este concepto genérico ha dado origen a equivocos que se evocan suficientemente con sélo recordar ideas como
las de expropiacion-sancion o la de revocacion-sancion.

En la teoria general de las normas juridicas elaborada por la doctrina del Derecho Civil se habla de sancién en un sentido
muy amplio. En ese sentido, son sanciones todas las consecuencias del incumplimiento de las normas juridicas, todas las
medidas que se asocian a la falta de cumplimiento de un deber juridico. Comprende, asi, categorias muy diversas. Normal
es incluir, al menos, las penas, la ejecucion forzosa, el resarcimiento o la reparacion de los danios y perjuicios, y la invali-
dez (nulidad o anulabilidad) de los actos juridicos. En realidad, el ordenamiento es mucho mds complejo, y ni se limita
siempre a imponer deberes u obligaciones ni, cuando asi lo hace, las sanciones en este sentido amplio se limitan a esas
variedades. Incluso en el dmbito del Derecho Civil hay infinidad de consecuencias del incumplimiento de deberes u obli-
gaciones que no encajan en ninguna de las anteriores (adquisicién por el propietario del suelo de lo construido ilegal-
mente por otro sobre él, derecho de desistimiento en los contratos que no contienen una determinada cldusula de inclu-
sién obligatoria, ...). Pero prescindiendo ahora de ello, lo cierto es que nada puede oponerse a este concepto amplisimo
de sancion.

También en el Derecho Administrativo puede hablarse de sanciones en ese sentido amplisimo. Podria, en primer lugar,
aludirse a todas aquellas consecuencias del incumplimiento de normas de Derecho Administrativo, sea cual fuere el 6rga-
no que las declare (judicial o administrativo o incluso de otro tipo) y aunque perjudiquen a la propia Administracion. En
este sentido se habla, por ejemplo, de la “sancién de nulidad del acto administrativo” y lo mismo podria decirse de la res-
ponsabilidad patrimonial de la Administracion (contractual o extracontractual) y de una multitud de instituciones, entre
ellas, las muchisimas a las que a continuacién nos referimos.

Puede hablarse también de sanciones de Derecho Administrativo, o simplemente de sanciones administrativas, para aludir
a todas las formas de reaccién que adopta la Administracién frente a los administrados para respaldar el ordenamiento
administrativo. En este sentido son sanciones administrativas no sélo la llamada expropiacién-sancion, la revocacién-san-
cién de autorizaciones o de otros actos administrativos favorables (concesiones, subvenciones, etc.), (...) sino también la
resolucién de contratos administrativos, todas las medidas de ejecucién forzosa administrativa, la coaccién directa, cual-
quier actuaciéon administrativa que haga cesar una conducta antijuridica o trate de evitar sus efectos nocivos y otros
muchos actos administrativos desfavorables o de gravamen. Entre ellos, las sanciones administrativas en sentido estricto.
Nada puede oponerse, en abstracto, a esta nociéon amplisima de sanciéon administrativa. Pero si los conceptos juridicos s6lo
tienen sentido en cuanto son capaces de explicar la realidad juridica y delimitar o dar cuenta de un régimen, poco valor
puede conferirse a este amplio de sancién administrativa pues lo que comprende es enormemente heterogéneo por su
naturaleza y por su régimen. Si acaso, a nuestros efectos sirve para: 1°) explicar el origen de algunas confusiones y equi-
vocos; 2°) comprender que la sancién administrativa en sentido estricto es una especie dentro de este género mas amplio.
Sobre este concepto amplio de sancién y su rechazo es muy acertado y documentado T. CANO CAMPOS, Régimen juridico-
administrativo..., cit., pags. 679 a 683.
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puniendi del Estado. Esto condiciona por completo el concepto de sancién administrativa
que podria definirse sencillamente asi: pena impuesta por la Administracién®. Pero, para
reservar el nombre de pena a las de imposicion judicial, para indicar con mas claridad a
lo que se quiere aludir al hablar aqui de pena® y para marcar mejor las diferencias, se
define mejor la sancién administrativa como el castigo impuesto por la Administracion o como
el castigo previsto por el ordenamiento para ser impuesto por la Administracion®. En esa escueta definicién
esta comprendido todo lo esencial: lo demas, o es accesorio, o es condicién de legalidad
de las sanciones, pero no elemento esencial del concepto. Ambos elementos —imposicién
administrativa y cardcter punitivo— no sélo justifican los principios y reglas fundamen-
tales del Derecho Administrativo Sancionador (incluido el concepto de infracciéon admi-
nistrativa’), sino que los justifican por si solos suficientemente. Por eso también son sufi-
cientes como elementos definitorios. Por su caracter punitivo, las sanciones
administrativas se aproximan a las penas y se distinguen de otras medidas administrati-
vas. Por corresponder a la Administraciéon imponerlas, la potestad sancionadora se apro-
xima a las demas potestades administrativas y las resoluciones sancionadoras a los demas
actos administrativos y se diferencian de las penas judiciales®. Los demads elementos de la

(4) G. ZANOBINI, Curso de Derecho Administrativo, Parte general, I, pag. 338, habla simplemente de “penas que son aplicables
por via administrativa”. A. DUTHEILLET DE LAMOTE, “Sanctions administratives”, en Repertoire Dalloz de droit public et adminis-
tratif, II, Paris, 1959, pag. 841, paragrafo nim. 18: “Las sanciones administrativas propiamente dichas son todas aquellas
que presentan el caracter de verdaderas penas pudiendo ser infligidas por una autoridad administrativa sin intervencién
previa de una jurisdicciéon”. En el mismo sentido, el Comisario del Gobierno ante el Consejo de Estado francés, en las con-
clusiones en el asunto Societé varoise de transport, arrét de 16 de enero de 1981, se referia al “poder de pronunciar san-
ciones directa y puramente represivas, es decir, de infligir verdaderas penas” (vid. Actudlit¢ Juridique. Droit administratif, 1981,
pag. 601, punto 6).

(5) El mismo concepto de pena ha quedado muchas veces oscurecido porque se ha identificado o mezclado ese concep-
to con los problemas sobre su justificacion, sentido o finalidad. Pero prescindiendo ahora de ello, no puede negarse que
lo que identifica y define a la pena es ser un castigo y, por ello, retribucion por el ilicito. A este respecto me parecen acer-
tadas y suficientes las explicaciones de M. COBO DEL ROSAL y T. S. VIVES ANTON: “La pena expresa y concreta esa repro-
bacién y ese reproche y, en consecuencia, el mal en que consiste se inflige como castigo por el hecho injusto (...) La pena
es, conceptualmente, retribucion, esto es, una especie de precio que se paga por el delito cometido (...) El concepto de pena
como retribucién es admitido incluso por quienes sittan en primer término sus objetivos utilitarios” (Derecho Penal. Parte
general, Valencia, 3% ed., 1991, pag. 616). Quede por tanto claro que definir a la sancién administrativa como castigo y como
retribucién por el ilicito no prejuzga cudl sea su finalidad ni su justificacién ni, en consecuencia, supone aceptar las lla-
madas “teorias absolutas” ni para las penas ni, menos atn, para las sanciones.

(6) Ya en la obra dirigida por J. SALAS y R. BERCOVITZ, Comentarios a la Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios,
Madrid, 1992, pags. 976 y ss., explique que se puede contemplar a la sancién al menos en dos planos: como previsién
del ordenamiento y como el contenido de un determinado acto administrativo. Sobre todo, la diferenciacion de figuras
afines debe tener en cuenta ambos planos y operar en cada uno con método diferente. Las definiciones que se ofrecen en
el texto, son trasunto de esa doble perspectiva que no conviene perder de vista.

(7) Aunque no sea esto nuestro objeto aqui, importa aclarar que si la infraccién es precisamente accién tipica, antijuridi-
ca y culpable es porque la consecuencia que se anuda a ella es la de un castigo; si no fuese asi, esa definicién seria injus-
tificada y nefasta. De todas formas, no conviene establecer una relaciéon absoluta entre infraccién y sancién: puede haber
sancién aunque no haya infraccién (sera una sancién ilegal pero, de todas formas, una sancién y no otra cosa); y puede
haber consecuencias de la infraccion, incluso perjudiciales para el infractor y sélo previstas para el caso de haberse come-
tido una infracciéon —no cualquier ilegalidad— que, sin embargo, no son sanciones (por ejemplo, en algunas leyes —arts.
20.1 de la Ley de Vias Pecuarias, 110.1 Ley de Aguas— se prevé que al infractor, ademas de las sanciones, se le imponga
reparar los dafios; en el art. 44.1 LISOS la intervencién en las Mutuas o la remocién en sus érganos de gobierno exigen la
comisién de infracciones, pero no son sanciones; el art. 49 de la Ley de Protecciéon de datos de cardcter personal permite
acordar cuando haya infracciéon muy grave la inmovilizacién de ficheros que, sin embargo, no es una sancién, etc.)
Probablemente, en la mayoria de estos casos sea criticable que se haya exigido como presupuesto de hecho para acordar
estas medidas no sancionadoras la comisién y declaraciéon de una infraccion administrativa, pero lo cierto es que asi estd
establecido por Ley y que, por tanto, en suma, hay muchos casos de medidas administrativas perjudiciales que solo se pue-
den acordar en caso de ingacci(')n administrativa y que no son sanciones.

(8) Pero afiadamos de inmediato que lo que se acaba de decir no significa que la tnica diferencia con las penas sea el sim-
ple aspecto formal de ser impuestas por la Administracién. Eso es sélo la nota distintiva que debe incluirse en la defini-
ci6on. Importa aclararlo porque la idea de que las sanciones administrativas son, como las penas, manifestaciones del ius
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sancion estan implicitos en la definicién dada, sobre todo, en la nocién de castigo (de la
que se desprende la idea de retribucién de una accion ilicita, expresando una reproba-
cién de esa conducta y un reproche al culpable). Aqui s6lo nos interesan los relativos al
contenido mismo de la sancién.

3. Contenido aflictivo de la sancion: un mal que se impone precisamente como tal

Para que realmente se trate de un castigo es necesario, primero, que altere la situacién
juridica de quien lo sufre’ perjudicandole y, segundo, que ese perjuicio sea precisamen-
te buscado como tal, directa y deliberadamente (quizd no exclusivamente).
Desarrollemos brevemente estas ideas.

Requisito necesario para que se trate de una sancién es que su contenido sea perjudicial
para el destinatario. Es algo que esta implicito en la idea de castigo porque no cabe ima-
ginar un castigo sin esa condicion. En ese sentido se dice que la sancién ha de tener un
“contenido aflictivo”, que ha de tener una “incidencia negativa”, que ha de entrafar una
privacién o restriccién de derechos, bienes, valores o cualquier ventaja o el surgimiento
de nuevos deberes'’. Este contenido es condicion necesaria, pero no suficiente porque,
por si solo, no revela el elemento punitivo. De hecho hay otras decisiones administrati-
vas igualmente perjudiciales que, sin embargo, no se imponen como castigo ni, por
ende, son sanciones''. Afladiendo algo mas, debe tratarse de un perjuicio que precisa-
mente impone ex novo la sancién, de manera que ésta —que es constitutiva y no mera-
mente declarativa— altera realmente la situacién juridica del administrado que la sufre.

puniendi estatal, que aqui convertimos en la piedra angular del concepto mismo de sancién administrativa, ha sido parcial-
mente criticada por A. NIETO, Derecho Administrativo Sancionador, cit., pags. 80 y ss.: entre otros defectos, la tesis de una potes-
tad punitiva tnica del Estado tiene el peligro de hacer perder “la fibra administrativa del Derecho Administrativo sancio-
nador que, como su mismo nombre indica, es en primer término Derecho Administrativo (...)". Completamente de
acuerdo con ello, aladamos para evitar equivocos que de su procedencia administrativa derivan muchas diferencias con
las penas porque ese dato, en apariencia simplemente subjetivo y formal, arrastra otros muchos, incluso sustantivos y
materiales. Por decirlo de alguna forma, es mucho mas relevante y determinante de todo el régimen el dato de su proce-
dencia administrativa que el de su cardcter punitivo. Igual que los reglamentos son leyes en sentido material pero actos
administrativos en sentido formal, y esto segundo es mucho mds importante que aquello, algo similar ocurre con las san-
ciones.Y esto es un fenémeno general porque la Administracion es siempre lo que es, haga lo que haga, y transforma pro-
fundamente todo lo que toca.

(9) M. CASINO RUBIO, “La indebida confusién entre sanciones y otras medidas administrativas de policia (Comentario a
la STS de 2 de febrero de 1998, Ar. 2060)”, REALA, num. 283, 2000, pag. 571, llama la atencién sobre este aspecto al decir
que las sanciones tienen “naturaleza constitutiva” y no simplemente declarativa.

(10) Distinto del necesario contenido aflictivo de las sanciones es su cardcter disuasorio sin el cual dificilmente puede
cumplir su finalidad de prevencién. Sin aquél, no puede haber éste, pero si al revés: una multa de mil pesetas por las infrac-
ciones mas graves constituye en si un mal para el responsable aunque sea absolutamente insuficiente para disuadir a nadie
de cometer nuevas infracciones y aunque no elimine los beneficios obtenidos con la infraccién. A este respecto, el art.
131.2 de la Ley 30/1992 contiene un mandato que, entre otras cosas, se dirige al legislador sectorial y limita su libertad.
Pero este mandato afecta a la extensién de sélo algunas sanciones, no a todas ni, en general, a las clases de sanciones, o
sea, no a los bienes o derechos a que pueden afectar las sanciones, que es lo que aqui interesa.

(11) Mas aun: el contenido de ciertas sanciones es idéntico al de otras decisiones administrativas a las que se niega una-
nimemente caracter sancionador. Asi, la multa impone un deber de pago de una cantidad de dinero exactamente igual que
una multa coercitiva, que la liquidacién de una ejecucién subsidiaria, que una indemnizacién por danos causados al dema-
nio, que una exaccion tributaria, etc. la retirada del permiso de conducir puede imponerse como sancién o con otra natu-
raleza si, por ejemplo, se ha perdido la visién necesaria para conducir sin poner en peligro la seguridad vial. Son sélo dos
ejemplos que permiten afirmar que el contenido perjudicial es condicién necesaria pero no suficiente. Incluso se ha hecho
habitual que las Leyes contengan un articulo dedicado a aclarar que ciertas medidas, pese a tener el mismo contenido de
las sanciones previstas en ellas, no son verdaderas sanciones: arts. 69.2 de la Ley de Seguridad Vial, 110.1 de la Ley del
Medicamento, 13.6 de la Ley de Especticulos Taurinos, 110.1 de la Ley de Aguas, 37 de la Ley de Defensa de los
Consumidores (...)
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Ademas, el perjuicio en que la sancién consiste estd previsto e impuesto como tal, como
un mal. Es decir, las previsiones sancionadoras del ordenamiento y los actos administra-
tivos que imponen una sancion determinada buscan directa, precisa y deliberadamente
causar el mal en que consisten: el concreto mal que se causa es inttil para los intereses
generales, en el sentido de que no los satisface o no los realiza, como también es inutil
para los intereses especificos de la Administraciéon como persona juridica o de cualquier
administrado aunque se haya visto personalmente lesionado; por eso, el ordenamiento
podria haber previsto otra sancién de contenido distinto y, de hecho, a veces, para un
mismo tipo de infraccién permite a la Administracién elegir entre varias sanciones por
completo diferentes'”. Ese mal no sirve para restablecer la realidad fisica alterada'’ o los
bienes juridicos lesionados por la infraccién ni para compensar el dafio que haya causa-
do ni para imponer al infractor la conducta conforme al ordenamiento o conveniente
para los intereses generales'*. Tampoco la sancién es un remedio ante el incumplimien-
to por parte de los deudores de sus obligaciones (contractuales o no) frente a la
Administracién. Todo esto, por el contrario, es lo propio de otros actos administrativos
de gravamen muy diversos entre si y con las naturalezas mas variadas (unas veces res-
ponderan a la idea general de medidas de policia, otras a una genérica nocioén de res-
ponsabilidad contractual o de responsabilidad extracontractual, etc.) en los que el per-
juicio causado a un administrado no es lo buscado directa y deliberadamente, y para los
que el régimen particularmente garantista de las sanciones es por completo inadecuado
pues supondria crear obstaculos injustificados para la realizacién de los intereses gene-
rales. De lo dicho se deduce, ademas, que el mal en que la sanciéon consiste no ha de
guardar una relacién con la actividad infractora; por ejemplo, pagar una cantidad de
dinero en concepto de multa no guarda relacién con el exceso de velocidad que se cas-
tiga asi.

4. Finalidad de las sanciones y finalidad del mal que infligen

Lo anterior no significa que las sanciones supongan un castigo ciego sin ningun sentido ni
que se justifiquen sin mds como la respuesta justa a la infracciéon. Hay que distinguir entre
el fin del castigo y el fin del mal en que consiste. Que el concreto mal que se elija como
contenido de la sancién no tenga mas finalidad que castigar y no realice directamente los
intereses publicos, no quiere decir que el castigo mismo no sirva para nada. Claro que cas-
tigar si tiene una finalidad. Las sanciones tienen una finalidad, como la tienen las penas.
Aqui también se puede decir que las sanciones administrativas son ttiles como sistema de
(12) Los ejemplos son numerosisimos. Asi, el art. 27 de la Ley 15/1994 dice que las infracciones daran lugar a “alguna
o algunas de las siguientes sanciones”: multa, cierre de las instalaciones, cese de las actividades y prohibicion de comer-
cializar un producto. No hay nada de extrafo en esto: si para una misma infraccién la Administracién puede elegir entre

todas estas sanciones, tan diferentes entre si, es porque las sanciones no tienen que ser congruentes con la infraccion san-
cionada.

(13) A este respecto me parecen muy acertadas las precisiones de R. PIZARRO NEVADO sobre el cardcter no sancionador
de las resoluciones que imponen reforestar las superficies dafiadas por infracciones administrativas en Conservacion y mejora
de terrenos forestales, Valladolid, 2000, pags. 446 y ss. M. CASINO RUBIO, La indebida confusion..., cit., pag. 572, dice también que
las sanciones infligen “un mal que no restablece el orden quebrantado”.

(14) E. CARBONELL PORRAS, Régimen juridico-administrativo del transporte interurbano por carretera, Madrid, 1993, pags. 427 vy ss.,
aplica perfectamente estas distinciones para separar en el ambito que estudia las sanciones de otras medidas no sanciona-
doras, aunque en algtin aspecto —como el de la caducidad de las concesiones— sus conclusiones sean discutibles.
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respaldo o tutela del ordenamiento (particularmente, aunque
no exclusivamente, del ordenamiento administrativo y de las
diferentes potestades administrativas de ordenacién) pues sir-
ven para prevenir infracciones futuras y, asi, aunque sea de mane-
ra indirecta, proteger los intereses publicos confiados a la
Administraciéon. Y en esa prevencién, como en Derecho Penal,
puede verse en mayor o menor medida, segun los casos, la ver-
tiente individual o especial, tratando que no vuelva a cometer
infracciones el sancionado (mediante la intimidacién indivi-
dual, la correccién o la inocuizacién), y la vertiente de la pre-
vencién general, respecto a toda la colectividad (prevencion
intimidatoria —amenaza o coaccién psicologica— y prevencion HAY UN AMPLIO CAMPO
integradora que crea una actitud de respeto al Derecho)"’.

COMUN DE PENAS Y
5. El contenido de la sancidn como determinacion legal; los limites constitucionales ~ SANCIONES ADMINISTRATIVAS
E INCLUSO ESTAS PUEDEN
Sea como fuere, el mal que inflige la sancién ha de ser el SER DE MAYOR GRAVEDAD
determinado por una norma con rango de Ley. Lo que equi- QUE AQUELLAS

vale a decir a nuestros efectos que las clases de sanciones por
su contenido, o sea, por el mal que comportan, son las que
establezcan las Leyes.

Con todo, el legislador tiene ciertos limites constitucionales
para establecer las sanciones administrativas. Es evidente, por lo
pronto, que lo que no puede consagrar como pena tampoco
puede establecerlo como sancién administrativa; por ejemplo,
si no caben “penas o tratos inhumanos o degradantes” (art. 15
CE), menos aun son imaginables como sanciones y cualquier
Ley que estableciera una sanciéon que pudiera considerarse
“inhumana o degradante” o que de cualquier forma afectara a
la integridad fisica o moral, seria inconstitucional.

(15) A. NIETO, Derecho Administrativo Sancionador, cit., insiste en la finalidad de la prevencién, sobre todo en la de la preven-
ci6én general: “el objetivo de una buena politica represiva no es sancionar sino cabalmente lo contrario, no sancionar, por-
que con la simple amenaza se logra el cumplimiento efectivo de las 6rdenes y prohibiciones (...)” (pag. 30); “Lo que las
normas sancionadoras fundamentalmente pretenden es (...) que el dafio no se produzca y para evitar ese dafio hay que
evitar previamente el riesgo, que es el verdadero objetivo de la politica represiva” (pag. 36); “(...) la sancién (o, mas pro-
piamente todavia, la amenaza de la sancién) es una forma de lograr el cumplimiento de las 6rdenes y prohibiciones (...)”
(pag. 93); “El fin de las sanciones es, en Gltimo extremo, el cumplimiento de determinadas normas. Si se multa a los auto-
movilistas imprudentes no es tanto para ‘retribuirles’ su pecado sino, mucho mas simplemente, para que no vuelvan a
pecar. A la Administracién —como a la sociedad en general— no le preocupa que un infractor quede impune (no sea ‘retri-
buido’) sino que con la sancién —e incluso con la amenaza de ella— procure no infringir y que, en definitiva, el trafico
sea mas seguro y mas fluido” (pag. 145) (...) En la misma linea y ref{)riéndose precisamente a este mismo ambito, vid. T.
CANO CAMPOS, El régimen juridico-administrativo..., cit.,pags. 686-687. No es proposito de este estudio entrar a analizar la
finalidad de las sanciones o la forma en que son ttiles a esa finalidad, sino el contenido que tienen para ello. Aun asi, inte-
resa aclarar que no conviene descartar de antemano para las sanciones administrativas ninguna de las formas en que las
penas sirven a la prevencién, incluso a la prevencién especial o individual; por ejemplo, con las sanciones de prohibicién
o de revocacién de autorizaciones se consigue la neutralizacién o inocuizacién del infractor; algunas sanciones pueden
perseguir corregir o reeducar al infractor, como las sanciones que se proponen para ciertas infracciones de trafico que
consistirian en obligar a los conductores infractores a asistir a cursos de formacién vial (hay un Proyecto de Ley de modi-
ficacion de la de Seguridad Vial en esta direccién) y que, al parecer, ya existen en Gran Bretafia. De todas formas, impor-
ta afirmar que lo caracteristico y diferenciador de las sanciones no son estas finalidades —que aparecen frecuentemente en
otro tipo de medidas administrativas y, en general, en otras formas de reaccién del ordenamiento ante conductas que lo
vulneran— sino la forma en que se persiguen que es un castigo: buscar en esas finalidades un criterio diferenciador de las
sanciones es, pues, un error. Coincido en este punto con I. PEMAN GAVIN, Dificultades...,cit., pags. 181-182.
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De otro lado, la Constitucion, en su art. 25.3, establece un limite especifico para las san-
ciones, que no existe para las penas: “La Administracién civil no podra imponer sancio-
nes que, directa o subsidiariamente, impliquen privaciéon de libertad”. Por tanto, se
admite sensu contrario la posibilidad de sanciones privativas de libertad en el ambito mili-
tar y, de hecho, la legislacion sigue previéndolas. Ademas, el precepto no prohibe medi-
das administrativas privativas de libertad si no tienen caracter sancionador (. gr., aisla-
miento forzoso de enfermos contagiosos). La limitacién se refiere a la libertad
consagrada en el art. 17 de la propia Constituciéon, de manera que los castigos privativos
de esa libertad s6lo pueden ser penas de imposicion judicial. Pero hay sanciones admi-
nistrativas que limitan otras libertades o restringen de otra forma la libertad; asi, por
ejemplo, las que limitan la libertad de empresa o de eleccién de profesion u oficio o la
de expulsiéon de extranjeros del territorio nacional. En principio, esto no es inconstitu-
cional, como no lo seria una sanciéon administrativa que restrinja el derecho a participar
en los asuntos publicos o a acceder a las funciones o cargos publicos, o el derecho a la
educacion u otro derecho o libertad constitucionalizado'®

Solo en algunos casos, pueden deducirse limites constitucionales especificos al conteni-
do de las sanciones. Asi, por ejemplo, del art. 22 CE se desprende que no cabe una san-
cién administrativa de disolucion o suspension de actividades de una asociaciéon'’. Salvo
ello, no hay limites al legislador para establecer sanciones restrictivas de derechos, aun-
que estén constitucionalizados, como no los hay, por ejemplo, para prever multas aun-
que afecten al derecho de propiedad, que también estd consagrado en la CE. Cuestion dis-
tinta es que en algin caso pudiera llegar a considerarse que, por la configuracién del
ilicito o por la extensiéon que se prevea para cada tipo de sancion, si hay inconstitucio-
nalidad'®.

6. Las sanciones, como las penas, pueden afectar a los derechos de los ciudadanos en cuanto tales.
Referencia a las sanciones disciplinarias y a las rescisorias

De todo lo anterior se desprende un campo comun de penas y sanciones, del que hay
que excluir las privativas de la libertad ambulatoria y muy poco mas. Esto supone el

(16) Si acaso, al margen de lo que aqui nos interesa, podria plantearse si serd necesaria una Ley organica cuando el dere-
cho al que afecte la sancién prevista sea de los que requiere este tipo de Ley en virtud del art. 81 CE. Sobre la respuesta
en general negativa, vid. A. NIETO, Derecho..., cit., pags. 253-254.

(17) Sin embargo, si se admite algo similar para sociedades mercantiles. Por ejemplo, art. 16.2 de la Ley 26/1988, de
Disciplina e Intervencién en Entidades de Crédito: “Si la sancion que correspondiese aplicar fuera la de revocacion de la
autorizacién prevista en el apartado b) del art. 9, y la entidad financiera cabeza del grupo consolidado no tuviera la con-
dicién de entidad de crédito, se impondré a aquélla la sancién de disolucién forzosa con apertura el periodo de liquidacién”. Bien es ver-
dad que el TC solo a ciertos efectos y muy limitadamente considera que la libertad de asociacion estéd implicada en las
sociedades mercantiles a las que se ve mas como una unién de capitales que de personas (STC 23/1987, de 23 de febre-
ro). M. C. NUNEZ LOZANO, Las aseguradoras de asistencia sanitaria, Madrid, 1999, pags. 180 a 183, da cuenta también de la exis-
tencia en normas ya no vigentes de la sancién de disolucién de esas entidades.

(18) F. MODERNE, Sanctions administratives et justice constitutionnelle, Parfs, 1993, pag. 114, apunta que incluso la multa podria
ser inconstitucional en algunos casos: “multas cuyo montante es demasiado elevado pueden conducir a verdaderas con-
fiscaciones y constituir por eso mismo un atentado al derecho constitucional de propiedad”. Aunque esto sea de dificil
aplicacion en nuestro Derecho, pone de relieve la existencia de limites constitucionales a la extension de casi todas las san-
ciones, posibilidad que viene reforzada por la jurisprudencia constitucional sobre proporcionalidad de las penas que tam-
bién puede extenderse a las sanciones. Pero aqui sélo nos interesa saber si hay derechos que no pueden ser atacados de
ninguna forma con las sanciones; no los limites a la intensidad de los ataques que la sancion comporta.
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abandono de ciertas construcciones. Es sabido que el ambito considerado natural y mas
facilmente admisible de la punicién administrativa era el disciplinario que permanecia
en el interior de la Administracién y podia considerarse manifestacién de sus potestades
domésticas. Ese ambito —de contornos no muy claros pero que, en principio, incluye a
los funcionarios, a los que colaboran en la ejecucién de un servicio publico o en el ejer-
cicio de una funcién publica y, a lo sumo, a los que se integran formal y establemente en
la Administracién como beneficiarios de sus servicios, y que, después, como fruto de la
ideologia corporativista, abarc6 también a los miembros de Corporaciones de Derecho
Publico, sobre todo, Colegios Profesionales— delimitaba no sélo las infracciones sino
también el contenido posible de las sanciones administrativas. Por lo que respecta a esto
ultimo, las sanciones no debian afectar al estatuto de los ciudadanos como tales, es decir,
ni a su libertad ni a su propiedad que, en su caso, so6lo podrian verse limitadas por penas
cuya imposicién exige intervencion de los jueces; por el contrario, el contenido de las
sanciones administrativas debia afectar exclusivamente al objeto mismo de la relacién en
cuyo seno se produce la infraccién castigada (los derechos del funcionario o los de otro
colaborador de la Administracion...) De esta forma, las sanciones administrativas habian
de tener un contenido o dmbito distinto del de las penas que fundamentalmente afectan
al estatuto del ciudadano, esto es, a su libertad y propiedad. Pero, evidentemente, ni de
la Constitucién espaiiola se puede deducir un limite de este género ni nuestro Derecho
se acomoda a tal planteamiento ni todas las infracciones administrativas son disciplina-
rias ni todas las sanciones recaen sobre los derechos de los funcionarios, colaboradores
de la Administracién y beneficiarios de servicios publicos en cuanto tales. Con toda nor-
malidad las infracciones administrativas se cometen al margen de esas concretas relacio-
nes con la Administracién y las sanciones correspondientes afectan comtnmente a los
derechos de los ciudadanos, a su propiedad (multas, comisos,...) y a su libertad, ya sea
a libertades concretas, como la de empresa, profesion,... o la libertad genérica, con el
unico limite de no suponer privacion de la libertad ambulatoria. Y dentro de ese campo
comun de penas y sanciones, ni siquiera cabe establecer reglas generales sobre la mayor
gravedad de las penas ni un limite constitucional a las sanciones administrativas consis-
tente en no superar el perjuicio que irrogan las penas previstas en el CP. De hecho, exis-
ten sanciones mas graves que muchas penas sin que pueda verse en ello atisbo de incons-
titucionalidad.

Lo que si sigue siendo sustancialmente cierto es que las infracciones disciplinarias —que
aproximadamente se pueden identificar con las infracciones que se producen en relacio-
nes de sujecion especial'’—, ademads de tener un régimen juridico parcialmente distinto, se
castigan con sanciones que precisamente repercuten sobre los derechos propios de la
especial relacién de la que parten y no sobre el estatuto general del ciudadano. Es esto
causa de la singularidad de su contenido que justifica que no las analicemos aqui donde
nos proponemos el estudio de las sanciones que afectan al estatuto general del ciudadano.

Pese a que ha reinado gran oscuridad a este respecto, deben diferenciarse totalmente las
sanciones disciplinarias de las rescisorias de actos administrativos favorables al sanciona-
(19) Siempre, claro esta, que se opte por un concepto preciso y restringido de relacién de sujecién especial como el que
entre nosotros ha defendido con especial acierto M. LOPEZ BENITEZ, Naturaleza y presupuestos constitucionales de las relaciones espe-

ciales de sujecion, Madrid, 1994, pag. 161, que exige para que haya tal “una duradera y efectiva insercién del administrado
en la esfera organizativa de la Administracion”.
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do, es decir, de las que suponen la revocacién de tales actos o su suspension durante un
tiempo™. Las sanciones rescisorias afectan con gran frecuencia al estatuto general de los
ciudadanos y limitan sus derechos como tales. El que se exija, por ejemplo, una autori-
zacién administrativa para que un particular realice ciertos actos o actividades (conducir,
cazar, abrir un local ptblico, iniciar una determinada actividad industrial o financiera,...)
privados no se parece ni remotamente a una relaciéon de sujecion especial; y si se prevé
una sancion consistente en la revocacion o suspension temporal de esa autorizacion se
estara ante una sancion que afecta a los derechos del ciudadano como tal. Asi, algunas
veces, estas sanciones rescisorias son equivalentes a una prohibicién de actividad, otras a
un cierre de establecimiento, otras a una limitacién de la capacidad para determinadas
titularidades o relaciones juridicas... Si se prescinde de la envoltura superficial de pre-
sentarse formalmente como revocacion o suspension de un previo acto administrativo se
observa que tienen contenido idéntico o similar al de ciertas penas y al de muchas san-
ciones administrativas sin ese caracter rescisorio. Asi, no existe ninguna diferencia entre
una sancién de suspension del permiso de conducir durante cierto tiempo y otra que
sencillamente se enuncie como la prohibicién de conducir en ese mismo tiempo; entre
la sancién de suspension de una licencia de apertura de un establecimiento y la que
acuerde su cierre ... maxime teniendo en cuenta que incluso las que no se pronuncien
expresamente en relacién con un acto administrativo anterior supondran indefectible-
mente su “revocacion indirecta””' o, al menos, su pérdida temporal de eficacia.Y no son
demasiado diferentes las cosas cuando la sancién rescisoria supone pérdida de prestacio-
nes publicas o subvenciones o incluso de una concesiéon de dominio publico, que son
sanciones que afectan al patrimonio del sujeto. A fuer de exactos, las sanciones resciso-
rias son tan variadas como variados son los actos administrativos favorables de manera
que ni siquiera esta justificado tratarlas conjuntamente como una categoria unitaria. Ante
tal heterogeneidad poco o nada puede decirse en abstracto sobre todas las sanciones res-
cisorias*

(20) Es verdad que inicialmente, cuando la potestad punitiva de la Administraciéon desbordé el dambito disciplinario pre-
cisamente por esta via de afectar a actos administrativos anteriores, no se observo con claridad que ello suponia un cam-
bio radical. Se confundi6é primeramente la existencia de una verdadera relacién de sujecién especial con cualquier rela-
cion especifica o individualizada con la Administracién para luego confundir también las sanciones que afectaban a los
derechos de esa relacion especifica con sanciones disciplinarias. Entro otros, .M. AUBY, “Les sanctions administratives en
matiére de circulation automobile”, Recueil Dalloz de doctrine, de jurisprudence et legislation, 1952, Cronique-XXV, pag. 112, mues-
tra esta confusion: las sanciones administrativas “pueden tener su lugar en un Estado liberal a condicién de que su domi-
nio de aplicacién esté estrechamente limitado y no invada de ninguna forma la represién penal. De una parte, la sancién
administrativa supone un vinculo individualizado entre la Administraciéon y el interesado: este ultimo colabora a la ejecucién
de un servicio, se beneficia de una autorizacion otorgada por la Administracién o de una prestaciéon (...) El poder disciplinario
no podra aplicarse a las relaciones generales del Estado y los ciudadanos, sin suplantar de manera inadmisible al Derecho
Penal. De otra parte, teniendo la sancién penal por objeto un ataque a la libertad o al patrimonio de los ciudadanos, se
debe considerar discutible la organizacién de un sistema de sanciones administrativas relativas a los mismos elementos,
lo que supondria eludir la intervencion tutelar de los tribunales (...)". Asi, por una parte, refleja la doctrina mas clasica
sobre la limitacién de las sanciones a lo disciplinario pero, de otra, incluye en ese ambito a quien se beneficia de cual-
quier autorizacién o prestacion administrativa.

(21) E. GARCIA DE ENTERRIA y TR. FERNANDEZ, Curso..., I, cit., pig. 661, hablan de “revocaciones indirectas” ante aque-
llos “supuestos en que un acto posterior modifica o desvirtda, total o parcialmente, otro anterior o bien destruye pura y
simplemente el que servia de soporte a este Gltimo, a partir de una determinada cobertura legal especifica”. Esta nocién
puede servir para explicar el efecto de estas sanciones sobre las autorizaciones anteriores.

(22) En particular, no puede afirmarse con caracter general que “estas sanciones, lo mismo que las disciplinarias, no estin
afectadas por la prohibicién de acumulacién con las penales segtin el principio non bis in idem” (E. GARCIA DE ENTERRIA
y T.R. FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, II, 7* ed., Madrid, 2000, pdg. 171). Menos todavia puede pensarse que estas
sanciones rescisorias encuentren justificacion distinta de las demas sanciones e incluso al margen de la reserva de ley por
el hecho de partir de un acto administrativo: ni eso convierte siempre a esta potestad sancionadora en una potestad domés-
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1. Otros limites al contenido de las sanciones. Sanciones imposibles o
simplemente inadecuadas

Junto a los minimos limites constitucionales explicados que ni
siquiera impiden un contenido similar o idéntico al de las
penas, solo cabe imaginar algun otro derivado de los requisi-
tos esenciales del concepto de sancién. Por lo demads, algunas
sanciones podran ser consideradas inadecuadas por distintas
causas pero sin que ello comporte un verdadero limite al legis-

lador.

LAS SANCIONES
La libertad del legislador para establecer las sanciones se ve RESCISORIAS AFECTAN
reforzada por el hecho de que ni siquiera tienen que ser con- FRECUENTEMENTE A LOS

gruentes con la infracciéon que la origina ni tener ninguna DERECHOS DEL CIUDADANO
clase de relaciéon material con ella. Sin embargo es frecuente,

y quiza razonable, que las sanciones si guarden esa relacién o COMO TAL
alguna similar con la infraccién: por ejemplo, se sanciona con
la suspensién del permiso de conducir por la comision de
infracciones cometidas en la conduccion. Pero no tiene que
ser asi. Y de hecho no es asi muchas veces: ahi esta, por sélo
poner un ejemplo claro, la sanciéon de privaciéon del permiso
de conducir por la infraccién consistente en la tenencia o con-
sumo de drogas en lugares publicos (arts. 25 y 28.2 Ley de
Seguridad Ciudadana)”’; no hay tampoco esta relacién entre
una multa y la infraccién de trafico o la de sanidad o tantas
otras, como no la hay entre la inmensa mayoria de las penas y

tica ni puede entenderse implicito el poder de revocar o suspender un acto en el poder de otorgarlo. Tampoco se puede
mantener, como lo hace J. A. SANTAMARIA PASTOR, Principios de Derecho Administrativo, II, Madrid, 1999, pdg. 393, que las
sanciones rescisorias “sélo seran compatibles con la CE en la medida en que respondan a la seguridad razonable de que la
continuacién de la actividad impedida va a dar lugar a la comisién de nuevas infracciones y siempre que ello pueda cau-
sar graves perjuicios a los intereses publicos; no, desde luego, en los restantes casos”. Por lo que antes se explico sobre el
verdadero sentido de la sancién administrativa como un mal que se impone sin que esté directamente encaminado a rea-
lizar los intereses generales, hay que discrepar de esta idea y negar esa supuesta inconstitucionalidad. Muy al contrario, si
de verdad se tratara de que la continuacion de la actividad permitida por un acto administrativo anterior presumiblemente
va a dar lugar a nuevos perjuicios a los intereses ptblicos lo razonable es acordar la revocacion sin cardcter sancionador.
Late en esas afirmaciones una cierta confusion entre las sanciones rescisorias y otros actos administrativos sin caracter san-
cionador que también dejan sin eficacia actos anteriores favorables. Pero, en realidad, esas confusiones doctrinales —que
también se dejan sentir en las leyes (véase la nota 25— no se presentan sélo respecto a las rescisorias sino en todos los
ambitos.

(23) Sobre las criticas que ha recibido esta sancién para este tipo de infracciones, vid. . CANO CAMPOS, Régimen juridico-
administrativo..., cit., pag. 690, nota 204. Pero, tratandose de una sancién —que no tiene que ser congruente con la infraccién
que castiga—y, por tanto, de infligir un mal al infractor, no hay ningtn inconveniente serio a este tipo de previsiones: tam-
poco tiene gran cosa que ver un mal patrimonial, como el que comporta la multa, con la mayoria de las infracciones para
las que se prevé y nadie ha visto en ello ningtn obsticulo. Cosa distinta, naturalmente, es que la revocacién no sea una
sancion sino una medida para asegurar directamente el interés piblico: entonces tal revocacion de una autorizacion abso-
lutamente desconectada de la conducta infractora seria incongruente. Revelador también de esta independencia es lo pre-
visto en la Ley de Transportes Terrestres: determinadas infracciones conllevan la sancién de retirada temporal o definitiva
de la “correspondiente autorizaciéon” o, como mads expresivamente dice su art. 143.3, de la autorizacién “al amparo de la
cual se realizaba la actividad o se prestaba el servicio” en el que se ha cometido la infraccién; pero en algunos casos la san-
cién recae sobre autorizaciones distintas como prueba el art. 143.2 de esta Ley que prevé como sancién, en vez de la pér-
dida de la autorizacién en cuyo ejercicio se cometio la infraccion, de otra u otras de las que sea titular el responsable.
Segln E. GARCIA DE ENTERRIA y T. R. FERNANDEZ, Curso..., II, cit., pdg. 170, en las sanciones recisorias “la Administracién
deja sin efecto, temporal o definitivamente, un acto administrativo favorable al sancionado como consecuencia de una con-
ducta ilegal de éste realizada desde la titularidad de dicho acto”. Pero, como estamos viendo, no siempre la conducta ilegal castigada de
esta forma tiene que haber sido realizada “desde la titularidad” del acto al que afectara la sancion.
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los correspondientes delitos. Por eso, el legislador podria haber optado por otro tipo de
sancion para esas mismas infracciones. Quiza en algunos casos la desconexién sea criti-
cable (por ejemplo, si las infracciones de urbanismo se sancionan con suspension del
permiso de conducir o de la licencia de caza) y hasta podria plantearse si las previsiones
del legislador vulneran la interdiccién de la arbitrariedad. Pero salvo ese limite difuso y
extremo, relacionado mas bien con la finalidad de las sanciones, no hay una exigencia
general de congruencia entre sanciones e infracciones que limite al legislador. Mas bien,
a veces, da la impresién de que si una Ley sectorial atribuye a las infracciones que tipi-
fica unas sanciones relacionadas con el mismo ambito de actuacion es porque es lo mas
cémodo para los érganos llamados a aplicarla.

Aun asi, por mucha que sea la libertad del legislador para configurar las sanciones y su
contenido, hay que reconocer ciertos limites derivados de la naturaleza de las cosas. Por
lo pronto, no puede convertir en sancién lo que ni siquiera sea perjudicial (al menos,
potencial y objetivamente perjudicial, aunque no lo sea en el caso concreto) para el des-
tinatario. No caben sanciones beneficiosas ni neutras. Ademds, ha de tratarse de un per-
juicio que derive exactamente de la sancién. Por tanto, no sera sancion la negacién de un
derecho que no se tenia ni la imposiciéon de un deber que ya existia.

En la misma linea no deberia preverse como sancién aquella medida que impone a un
administrado la conducta correcta, que simplemente obliga a indemnizar el dafio causa-
do o a reponer la realidad fisica alterada, que obliga a devolver la subvencién indebida-
mente cobrada o no aplicada a sus fines o que de cualquier forma es imprescindible y
esta derechamente encaminada a proteger los intereses publicos. Pero a veces el legisla-
dor —por su burda técnica, por obsesiéon sancionadora o por otras razones— configura
tales medidas como sanciones. Eventualmente, al menos, anade algin mal al perjuicio
que ya cabria imponer con otra finalidad y naturaleza (v.gr, aumenta el tiempo de cierre
de un establecimiento mas alld de lo necesario para garantizar el interés publico), pero
en otras ocasiones, ni eso™*. Con tal error, no sélo no consigue imponer realmente un
nuevo mal, sino que dificulta con requisitos impropios y excesivos (culpabilidad, tipici-
dad, procedimiento sancionador, inexistencia de prescripcion, etc.) lo que deberia poder
acordarse con otra naturaleza y sin tales obstaculos. Pero, en general, es dificil luchar con-
tra estas erroneas calificaciones legislativas y sus funestas consecuencias. S6lo en algin
supuesto podra pasarse de una simple critica a considerar que se esta ante una sancion
imposible o a afirmar que, del mismo régimen previsto en la Ley, se deduce que, pese a
su denominacién legal, no es una sancién. Asi, en la Ley de Proteccion del Ambiente
Atmosférico de 1972 se establece como sanciéon el “precintado de los generadores de
calor y vehiculos y suspension o clausura de las demads actividades contaminantes (...)"; y,
para colmo, aiade que “tales medidas serdn levantadas cuando se hayan corregido los hechos determi-

(24) Entre otros muchos ejemplos, el art. 36 del Texto Refundido de Viviendas de Proteccién Oficial (RD 2960/1976)
consagra como sancion el “reintegro de las cantidades indebidamente percibidas de adquirentes” y la “realizacion de las
obras de conservacion y reparacion necesarias” (la legislacion autonémica ha corregido esta sorprendente calificacion
como sanciéon y consagra estas mismas medidas sin caracter sancionador; véase, por ejemplo, el art. 7.4 de la Ley asturia-
na 3/1995).0tro extravagante ejemplo de sancion que no deberia ser tal lo suministra el nuevo apartado 13 del art. 120
de la Ley de Puertos incorporado por la Ley de acompafiamiento 14/2000 que configura “como sancién accesoria a la
multa el pago de todos los costes de inspeccion”.
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nantes de la sanciéon” (art. 12.1). Absurdo es que impedir el funcionamiento de activida-
des contaminantes se prevea como sancion. Pero mas que absurdo es ya inconcebible una
sancién que soélo dura mientras hay anomalias y que el infractor puede evitar con sélo
corregirlas®.

La libertad del legislador para decidir los bienes y derechos del responsable sobre los que
recaeran las sanciones no impide considerar criticables algunas por resultar inadecuadas
para conseguir los fines de las sanciones o por causar un dafio en si mismo contrario a los
intereses generales o a ciertos valores aceptados por la comunidad y reconocidos por el
ordenamiento. Tal valoracién puede merecer, quiza, la sancién de cierre de un estableci-
miento, o la destruccién de bienes o productos valiosos, o la prevista en la Ley de
Biotecnologia de prohibicién de comercializacién de un producto o la insélita sancién
accesoria de esterilizacion de animales de la Ley de animales peligrosos. Son medidas que
se aceptan de buen grado cuando sean necesarias para garantizar los intereses publicos
pero que, en general, son inadecuadas como sanciones pues no es conforme con los valo-
res generales cerrar un establecimiento, destruir un producto o prohibir su comercializa-
cién o esterilizar un animal nada mas que si con ello se evitan peligros. Si no hay tal peli-
gro, esos males causan un perjuicio que va mads alld del infractor; y si lo hay, deberian
acordarse expeditivamente al margen de la potestad sancionadora. Pero también en este
punto la critica no puede pasar de ahi ni convertirse en un verdadero limite al legislador.

8. Los tipos y contenidos de las sanciones los establecen las leyes sectoriales

Si el Derecho Penal cuenta con una regulaciéon general en la que aparecen todas las penas
existentes, sistematizadas y definidas (arts. 32 y ss. CP), en el Derecho Administrativo no
existe nada similar, ni la mds minima regulaciéon general sobre las sanciones posibles o
sobre el significado de las mas habituales. Se podria haber incluido esa regulaciéon en una
Ley basica como la Ley 30/1992, pero ésta, en lo que aqui interesa, se reduce a aludir a
las sanciones pecuniarias y a reiterar la prohibicion del art. 25.3 CE (art. 131). Son las
Leyes sectoriales las que, junto a las infracciones, contienen, no ya las determinaciones
sobre las concretas sanciones correspondientes a cada una de ellas, sino una regulaciéon
completa sobre las clases de sanciones posibles en cada ambito. No puede ser de otra
forma puesto que no hay ninguna regulacién general. Cada Ley inventa el cuadro de san-

(25) No se trata de un error tnico: la Ley General de Telecomunicaciones de 1998 califica como sancién accesoria “el
precintado o la incautacion de los equipos o aparatos o la clausura de las instalaciones en tanto no se disponga del referido titulo”
(art. 82.3); el Reglamento de Explosivos de 1998, que desarrolla la Ley de Seguridad Ciudadana, calitlica como sancion el
“cierre (...) del establecimiento donde se produzca la infracciéon hasta tanto no se establezcan las medidas de seguridad o se subsanen las
anomalias existentes” (art. 294). Con razén se ha apuntado como criterio general para diferenciar las sanciones de otras medi-
das el de su duracion: mientras que “una medida definitiva o cuya duracién estd predeterminada” puede constituir una
sancién, no puede estar prevista a priori la duraciéon de las medidas de policia que habrdn de permanecer todo el tiempo
necesario pero sélo el necesario; vid. J. GEORGEL, Sanctions administratives, “‘Juris-classeur administratif”, fasciculo 202 (refun-
dido por H.G. Hubrecht), pdg. 6, num. 27. En contra, E. MODERNE, Sanctions administratives et justice constitutionnelle, cit., pag.
121, parece negar que la duracion de una medida aflictiva sea determinante para calificarla 0 no como sancién puesto
que hay sanciones definitivas. Lo cierto, sin embargo, es que las sanciones definitivas o permanentes también tienen una
duracion predeterminada y es eso lo esencial: una medida cuya duracién no esté predeterminada sino que dependa de
que el administrado introduzca ciertas correcciones materiales o juridicas (por ej., obtener una autorizacion), no debe ser
una sancion. Pero como se ha visto, el legislador no siempre respeta tan logico criterio.

Cosa distinta, aunque intimamente relacionada, es que la Administracién, al aplicar las previsiones legislativas, confunda
las distintas medidas e imponga como sancién, por ejemplo, el cierre de un establecimiento hasta que obtenga la pre-
ceptiva autorizacion, lo que indudablemente deberia haberlo acordado como medida de policia. Sobre esto, acertada-
mente, M. CASINO RUBIO, La indebida confusion entre sanciones y otras medidas..., cit., pags. 569 a 574.
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ciones y, ademas, incluso previendo las mismas sanciones que otra Ley, puede llamarlas
de otra forma, o llamdndolas igual, puede que el contenido sea diferente. De hecho, es
lo que ocurre, como se probara.

A este respecto, el legislador se ha mostrado mas imaginativo que sistematico. Desde
luego, hay ciertas constantes, incluso similitudes notables entre Leyes de la misma fami-
lia. Pero también muchas variaciones y un conjunto poco armonioso, dificilmente justi-
ficable y, quizd en algun punto irracional y hasta injusto ;Por qué para las infracciones
de una Ley hay comiso y no lo hay para las de otra Ley que son muy similares? ;Por qué
ante infracciones casi idénticas, unas Leyes prevén la publicidad de las sanciones o la
inhabilitaciéon para contratar con la Administracién y otras no? Naturalmente, si no se
cuenta con una base uniforme sobre las clases de sanciones, menos puede haber reglas
comunes sobre la determinacién de la pertinente sancién en cada caso, ni sobre las que
son principales o accesorias ni sobre su ejecucion o sustitucion.Y aun prescindiendo de
este tipo de consideraciones, no podra negarse el despilfarro de esfuerzo que supone que
cada Ley contenga reglas a este respecto sin ningun régimen general al que remitirse.
Desde luego, también presenta alguna ventaja: permite que en cada ambito se establez-
can las sanciones mds adecuadas, no ya a la gravedad de la infraccién correspondiente,
sino al conjunto del sector ordenado y al tipo de intervencién administrativa estableci-
do. Pero probablemente cabria mantener esta ventaja permitiendo a cada Ley sanciona-
dora sectorial realizar las adaptaciones necesarias dentro de un marco general sobre las
clases de sanciones posibles y su significado, contenido y régimen.

En cualquier caso, queda de relieve la libertad del legislador sectorial para prever y hasta
inventar las sanciones que le parezcan mds convenientes en cada caso®. También queda
sentado con lo anterior que para ofrecer un panorama de las sanciones administrativas
en el Derecho espafiol no hay otro camino que el de espigar en la multiplicidad de leyes
sancionadoras y, prescindiendo de la utilizacion de nombres distintos y hasta de dife-
rencias menores o mas aparentes que reales, tratar de crear unas categorias generales.

9. Cuadro general de las principales sanciones y referencia a otras sanciones

Siguiendo el método anunciado de tratar de ofrecer unas categorias generales de las san-
ciones mas comunes en la extensa legislacion sancionadora espanola y prescindiendo por
las razones explicadas de las sanciones disciplinarias, pueden observarse una serie de san-
ciones que, con variantes menores, se repiten en numerosas Leyes ”. Sobre todo, la san-

(26) La libertad que reconocemos al legislador para establecer las sanciones que considere oportunas habria que matizar-
la ligeramente si se trata del legislador autonémico puesto que el TC no admite que introduzca “divergencias irrazonables
y desproporcionadas”. Esta jurisprudencia la he analizado en “Derecho Administrativo Sancionador de las Comunidades
Auténomas”, Revista Andaluza de Administracion Pablica, nim. 2, 1990.

(27) Prescindimos aqui de algunas clasificaciones que, aunque orientativas, no revelan el verdadero significado de las dis-
tintas sanciones. Una primera clasificacién de las sanciones distingue entre las rescisorias de actos favorables y las restan-
tes. Pero como se ha explicado mas arriba, esa distincién no es realmente relevante. También se ha clasificado las sancio-
nes segun limiten o priven de un derecho o impongan un nuevo deber u obligacién. Se incluyen entre las primeras
aquellas que consisten en la revocacién o suspension de autorizaciones o la pérdida de ventajas antes otorgadas o las prohi-
biciones; y entre las que imponen un nuevo deber u obligacién, las multas. Vid. E. MODERNE, Sanctions administratives et justi-
ce constitutionnelle, cit., pags. 101 y 102.Todavia entre las que imponen obligaciones se ha distinguido segun se trate de una
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ciéon de multa. Pero también, aunque en menor medida, las
sanciones de comiso y de cierre de establecimientos ocupan un
lugar destacado. Otras veces, las Leyes establecen como san-
ciéon la prohibicion de realizar determinadas actividades privadas, ya sea
presentandolas propiamente como tales prohibiciones ya sea
con otros nombres y formas. También pueden descubrirse con
cierta frecuencia sanciones que mas bien comportan una res-
triccion de la capacidad del sancionado (sobre todo, pero no

Unicamente, sanciones que impiden contratar con la ES ABSURDO ESTABLECER
Administraciéon u obtener subvenciones y ayudas putblicas) y a COMO SANCION LO QUE
las que puede aludirse como sanciones de inhabilitacion. A estas PODRIA IMPONERSE

cinco sanciones nos dedicaremos en los siguientes epigrafes
por ser en si significativas y porque es imposible un estudio COMO MEDIDA DE
mas completo sin superar demasiado el espacio concedido. RESTABLECIMIENTO DE
Pero, por ejemplo, son también normales y relevantes las san- LA LEGALIDAD
ciones de amonestacion® y de publicidad de las sanciones®™.

Aun asi, desde luego, el panorama ofrecido no es completo.
Hay sanciones especificas previstas solo en alguna Ley que no
pueden ser incluidas en una categoria general. Algunas de ellas
son mas bien pintorescas manifestaciones de la fantasia legis-
lativa que no se doblega facilmente ni por la técnica ni por un
deseo de racionalizacién general de las sanciones®. En otros
casos, la peculiaridad y casi irrepetibilidad de la sancién deri-

obligacion de dar, de hacer (o no hacer) o de soportar T. CANO CAMPOS, Régimen...,cit., pdg. 685. Pero estas clasificacio-
nes son poco reveladoras y hasta artificiosas porque sanciones de contenido casi idéntico se pueden adscribir a uno u otro
grupo segun su presentacion: asi, se puede decir que la sancién de cierre de establecimiento impone una obligacién pero
que la de revocacién de la licencia de apertura del mismo, que al fin y al cabo s6lo supone el cierre, es privativa del dere-
cho que otorgé la licencia.Y aun sin eso, una sancién que ordena el cierre puede ser considerada como de las que impo-
ne un deber u obligacion, la de cerrar, o de las que limita un derecho, el de propiedad o el de libre empresa; y del mismo
modo, sélo con algun convencionalismo se puede decir si el comiso supone una obligacién de dar o una privacién de la
propiedad o las dos cosas.

(28) Lo normal es que se hable de sancién de amonestacién o de apercibimiento. Amonestacion es el término utilizado en
la Ley reguladora de las Entidades de Capital-riesgo de 1999 (art. 39), la Ley General de Telecomunicaciones de 1998 (art.
82), la Ley de Objecién de Conciencia de 1998 (art. 18), la Ley de Instituciones de Inversién Colectiva de 1984 (art.
32.5), la Ley del Mercado de Valores (art. 104), o la Ley sobre el blanqueo de capitales de 1993 (arts. 8 y 9). Hablan de
apercibimiento la Ley de Proteccion de los Recursos Pesqueros de 1998, la Ley de Seguridad Privada de 1992, la Ley sobre
contratos tipos de productos agroalimetarios de 2000 (...) ademas de la legislacién de funcionarios (art. 91 de la Ley de
Funcionarios Civiles del Estado de 1964). En algun caso, incluso se conserva la denominacién penal de reprension (v.gr., art.
9.1 de Ley Organica 8/1998, de 2 de diciembre, de Régimen Disciplinario de las Fuerzas Armadas). A veces se distingue
entre amonestacion publica y privada. Asi, segtin el art. 82 la Ley General de Telecomunicaciones, las infracciones graves
tendran “amonestacion publica, con publicacién en el BOE y en dos periédicos de difusién nacional”, mientras que las
leves “podran llevar aparejada una amonestacién privada”.

(29) No siempre la publicidad de las sanciones tiene caracter sancionador e, incluso cuando lo tiene, a veces no es una
sancién auténoma sino parte del contenido de otra sancién. Pero también es con bastante frecuencia una sancién auté-
noma. El caso maés claro es el del art. 41 de la Ley 30/1995, de Ordenacion y Supervision de los Seguros Privados, donde
la publicidad aparece incluso como sancién tnica para las infracciones mas graves.

(30) En este grupo pueden incluirse varias de las que antes aludimos como sanciones inadecuadas, tales como las “san-
ciones accesorias de (...) esterilizacién o sacrificio de los animales potencialmente peligrosos” (art. 13.3 de la Ley
50/1999) o la nueva sancién accesoria a la de multa de la Ley de Puertos de “pago de los costes de inspeccién”. Y, en la
misma Ley, ya aparecia como “sancion complementaria” la sui generis de “retencion del buque”. En la Ley de Castilla-La
Mancha 7/1990, de 28 de diciembre, de Proteccién de los Animales Domésticos, se establece como sancién, no ya la
prohibicién de “adquirir” animales, como hacen otras Leyes autonémicas similares creando una sancién tampoco facil-
mente encuadrable, sino la “prohibicién de poseer animales de compariia por plazo de uno a diez afios” que no se sabe muy
bien si supondra el comiso de los que ya se tengan ni la prohibicién de adquirir otros en el futuro ni lo que significa real-
mente poseer animales ni, desde luego, cémo se podra ejecutar tal sancion.
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va de la singularidad del sector regulado y de una adecuacién de las sanciones a ella y a
las concretas relaciones que se producen’!

Por otra parte, hay sanciones que consisten propiamente en la privacién de un derecho
administrativo, esto es, un derecho frente a la Administracién y muchas veces incluso
reconocido ya por ésta. En realidad, no llegan a formar una categoria homogénea ni
numerosa. Los escasos supuestos en que se prevén estas sanciones —una vez que se las
diferencia de medidas similares sin tal cardcter— no permiten formar una categoria gene-
ral con un minimo significado comun®’

(31) Asi, puede citarse aqui la ya antes aludida “sancién de disolucion forzosa con apertura del periodo de liquidacion” del art. 16.2 de la
Ley 26/1988 de Disciplina e Intervencion en Entidades de Crédito. Igualmente, en el art. 79 de la Ley del Deporte se pre-
vén sanciones como la alteracién del resultado de los encuentros, a celebracion de la competicion deportiva a puerta
cerrada o el descenso de categoria; o en algunas de las leyes autonémicas de especticulos publicos y actividades recreati-
vas se establece como sancién la reduccion del horario de apertura. Vid. sobre esto tltimo F. A. CASTILLO BLANCO y P
ROJAS MARTINEZ DEL MARMOL, Espectaculos piblicos y actividades recreativas. Régimen juridico y problematica actual, Valladolid, 2000,
pag. 132. En otro orden puede citarse la sancién de expulsion del territorio nacional pero, en general, mas que una sancion, es
una medida que en algunos casos sustituye a la sancion. Asi, en la Ley Organica de Derechos y Libertades de los Extranjeros
en Fspafia y su integracion social (reformada por LO 8/2000), después de referirse a la multa como si fuera la tnica san-
cién posible (art. 55), el art. 57.1 dice: “Cuando los infractores sean extranjeros y realicen conductas de las tipificadas
como muy graves, o conductas graves de las previstas en los apartados ), b), ¢), d) y f) del art. 53 de esta Ley Orgdnica,
podrd aplicarse en lugar de la sancién de multa la expulsion del territorio espafiol (...)". Bn el art. 28.3 de la Ley Orgdnica
1/1992, de 21 de febrero, de Proteccién de la Seguridad Ciudadana, hay una regla similar: “En caso de infracciones gra-
ves 0 muy graves, las sanciones que correspondan podran sustituirse por la expulsion del territorio espafiol, cuando los
mfractores sean extranjeros, de acuerdo con lo previsto en la legislacion sobre derechos y libertades de los extranjeros en
Espafia”.

(32) Por lo menos se pueden distinguir estas dos variantes: las que suponen la pérdida del derecho a una prestacion admi-
nistrativa y las que afectan a un derecho a participar o colaborar o realizar determinadas funciones publicas o a utilizar el
dominio publico.

De las del primer grupo, esto es, de las que suponen la privacién de una prestacién administrativa, es la peculiar del art.
120.6 de la Ley de Puertos: “Para los casos de infracciones muy graves se podra acordar (...) impedir su entrada (la de un
buque) o las operaciones de carga y descarga del mismo como sancién complementarla La Ley sobre Infracciones y
Sanciones en el Orden Social (Texto Refundido de 2000, en lo sucesivo LISOS) ofrece un excelente ejemplo cuando su
art. 47, en relacion con las infracciones en materia de Seguridad Social, se ocupa de las “sanciones a los trabajadores, soli-
citantes y beneficiarios”: establece la sancién de pérdida de la prestacién, subsidio o pensién durante uno, tres o seis meses
o incluso definitivamente. Desde luego es una auténtica sancion a quien, si no fuera por ello, tendria derecho a esas pres-
taciones, y no simplemente de negarlas a quien las obtuvo indebidamente (para ello, el mismo articulo se refiere luego,
sin caracter sancionador, al “reintegro de las cantidades indebidamente percibidas”). En la misma familia cabe recordar
algunas de las habituales en la legislacion de viviendas de proteccién oficial tales como la sancién de “pérdida de las con-
diciones especiales del Fréstamo complementario y conversién de la subvencién, primas y anticipos en préstamos ordi-
narios” o la de “descalificacion de la vivienda” que igualmente supone pérdida de derechos y beneficios. Asi aparecen en
la legislacién estatal, en concreto en el Texto Refundido de la Legislacién de Viviendas de Proteccién Oficial (RD
2960/1976). Pero la legislacién autonémica las ha mantenido en idénticos términos: asi, art. 7.4 de la Ley asturiana de
sanciones en materia de vivienda de 1995 y art. 7.4 de la Ley gallega 13/1996 de infracciones en materia de vivienda,
entre otras. Vid. M. BELTRAN DE FELIPE, La intervencion administrativa de la vivienda. Aspectos competenciales, de policia y de financiacion de
las viviendas de proteccion oficial, Valladolid, 2000, pag. 100. En este mismo grupo pueden incluirse todas las sanciones que supo-
nen pérdida de subvenciones ya concedidas, con la consecuente obligacién de devolver lo recibido. Pero hay que explicar
de inmediato que la mayoria de las veces esa pérdida de la subvencion y obligacién de devoluciéon no es una verdadera
sancion: no lo es cuando es la consecuencia del incumplimiento por parte del beneficiario de las cargas que la subven-
cién entrafia. Lo demostré irrefutablemente G. FERNANDEZ FARRERES, La subvencién: concepto y régimen juridico, Madrid, 1983,
%s 429 y ss. y a su correcta doctrina se acomoda ahora la leg151ac10n y la jurisprudencia. Aun asi, de una parte, es nor-
que, junto a esa devolucién, se prevean verdaderas sanciones y, de otra, algunas veces, las leyes si prevén una verda-
dera sancién de pérdida de subvenciones. Ademis de algunos de los ejemplos citados, se volver sobre esto en el epigra-
fe dedicado a la sancién de inhabilitacién para obtener subvenciones donde también recogemos algun caso de sancién de
pérdida de subvencién.

En el segundo grupo se incluyen las caducidades de las concesiones de servicio publico o de dominio publico, o de las
simples autorizaciones para el uso de éste. Pero no siempre tienen verdadera naturaleza sancionadora. Mas bien, como
sancion propiamente dicha ocupan un papel reducido. Por lo que se refiere a la caducidad de concesiones de servicio
publico, partiendo del esquema que ofrece la Ley de Contratos de las Administraciones Pablicas, hay que entender que la
caducidad no es mas que una forma concreta de resoluciéon por incumplimiento que de ningin modo se puede equipa-
rar a una sancién propiamente tal. Vid. J. SUAY RINCON, Sanciones..., cit., pags. 58 y 59. Parcialmente en contra J.F. MESTRE
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De los cinco tipos de sanciones enunciados nos ocuparemos ahora. De todas formas, la linea
divisoria entre unas y otras no siempre es clara y en alguna medida la inclusién en uno u
otro grupo se hace con esfuerzo y hasta con cierto convencionalismo con la finalidad de
ofrecer un panorama algo mds completo. Por esto mismo, aprovecharemos también para
aludir a algunos tipos préximos que aparecen con menor frecuencia en nuestro Derecho.

II. SANCION DE MULTA

1. Concepto y relevancia en el Derecho sancionador actual

La sancién de multa obliga al sujeto sancionado al pago de una cantidad de dinero®. El
mal, pues, en que toda sancién consiste es aqui de caracter patrimonial o econémico vy,
mas concretamente, pecuniario. Curiosamente, en alguna ley ni siquiera se la denomina
multa sino “sancién econémica” (por ejemplo, en la Ley del Deporte) o, incluso, con
redundancia pleondstica, “multa pecuniaria” (en la Ley General Tributaria), como si
pudiera haber una multa no pecuniaria, es decir, no fijada en dinero. No es, desde luego,
la tnica sancién econdmica y, tal vez, ni siquiera la tnica pecuniaria (el comiso de dine-
ro o, en general, de los beneficios ilicitos obtenidos, también puede ser sancién pecu-
niaria). Pero, a la inversa, la multa no puede ser nada mas que econdémica y pecuniaria.

Es la sancién por antonomasia y la mas extendida en nuestro Derecho Administrativo, lo
que no ocurre en todos los paises**. Al mismo tiempo, tiene también un creciente pro-

DELGADO, La extincion de la concesion de servicio publico, Madrid, 1992, pags. 196 y ss., donde, sin embargo, se ofrecen argu-
mentos muy interesantes para demostrar que, partiendo de un concepto estricto de sancion, no se trata de verdaderas san-
ciones sino de medidas que tienden a Earamlzar directamente los intereses publicos. Si acaso, en la legislacién sectorial,
puede alguna vez aparecer la caducidad de concesiones como una sancién especifica, lo cual, normalmente, serd inade-
cuado pues si el presupuesto de hecho es el incumplimiento grave de las obligaciones lo loglco es que la resolucién pueda
acordarse sin todos los requisitos y garantias especificos de las sanciones. Con cardcter general, vid. también I. PEMAN
GAVIN, Dificultades..., cit., pgs. 163 a 169.

En cuanto a la utilizacién del dominio publico, para M. M. LAFUENTE BENACHES, La concesion de dominio publico (Estudio espe-
cial de su declaracion de caducidad), Madrid, 1988, pag. 144, la caducidad no tiene como finalidad castigar sino impedir que se
perpetue el estado de cosas contrario a los intereses publicos. Conclusién similar sostiene con argumentos soélidos E.
VELASCO CABALLERO, Las cldusulas accesorias del acto administrativo, Madrid, 1996, sobre todo pag. 91, en la que distingue entre
caducidad de las concesiones demaniales y la sancién; si bien en el prélogo a este mismo libro A. GALLEGO ANABITAR-
TE, pags. 24 a 26, matiza oportuna y convincentemente la distincion, admitiendo que en algunos casos la caducidad de
las’ concesiones de dominio si es sancién. En la Ley de Aguas, por ejemplo, s6lo hay una auténtica sancién de caducidad
de la concesién para un supuesto excepcional (art. 109.2: “La comision de una segunda infraccién muy grave en los terri-
torios y momentos en que haya sido declarada por el Gobierno la aplicacion de las medidas previstas en el art. 66 podra
ser sancionada... con la caducidad de la concesiéon del infractor”); por lo demads, hay caducidades sin naturaleza sancionadora
aunque se produzcan por incumplimiento de las condiciones del ttulo (art. 64). En la Ley de Costas la caducidad apare-
ce predominantemente sin cardcter sancionador (arts. 79 y 95.2) y en la Ley de Puertos se enumera expresamente entre
las “medidas no sancionadoras” la de “caducidad del titulo administrativo, cuando sea procedente, por incumplimiento
de sus condiciones” (art. 121). Son sugerentes las observaciones de M. GARCIA PEREZ, La utilizacién del dominio publico mari-
timo-terrestre. Estudio especial de la concesion demanial, Madrid, 1995, pags. 327 a 330. Igualmente, art. 16 del RD 1466/1997, de
19 de septiembre, sobre lineas regulares de cabotaje maritimo y de las navegaciones de interés publico. Vid. sobre esto A.
NICOLAS LUCAS, La marina mercante en el Derecho Administrativo espaiiol, Madrid, 1999, pag 226. Otro tanto sucede en la Ley de
Minas de 1973 donde las caducidades se regulan al margen de las sanciones, aunque excepcionalmente también se conec-
tan con el ejercicio de la potestad sancionadora (art. 121). Respecto al sector que estudia hace distinciones interesantes
sobre la naturaleza sancionadora o no de las caducidades A. SANCHEZ LAMELAS, La ordenacion juridica de la pesca maritima,
Pamplona, 2000, pags. 285 y ss.

(33) L. MARTIN-RETORTILLO BAQUER, voz “Multas administrativas” de la Nueva Enciclopedia Juridica Seix, publicado también
en RAP, nim. 79, de donde se cita, pag 10.

(34) En Francia, por ejemplo, tiene un papel muy reducido. J. MOURGEON, La répression administrative, Paris, 1967, pag. 485,
afirmaba que las multas no estan previstas nada mas que para algunas infracciones en la legislacién econémica y para las
contravenciones de grande voirie. Desde 1967, algo han ampliado su campo, siendo encomendada su imposicién sobre todo
a las administraciones independientes pero, aun asi, son escasos los supuestos de multas.
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tagonismo entre las penas como resultado de las tendencias humanitarias del Derecho
Penal, considerandosela una alternativa preferible a las privativas de libertad, sobre todo
a las de corta duracion, por resultar menos “desocializante”; ademas, la elevacion del
nivel econémico general facilita su aplicacién y efectividad. Pero, aun asi, su posicion en
el conjunto del Derecho Administrativo sancionador es mucho mas relevante que la que
ocupa en el Derecho Penal. Incluso, tal vez, el hecho de que haya algunos delitos san-
cionados sblo con pena de multa acabe por facilitar su conversion en infracciones admi-
nistrativas.

Lo cierto es que en nuestro ambito no es extraiio que algunas Leyes no establezcan mas
sanciones administrativas que las multas v, si acaso, su publicidad®*. Cuando aparecen
otras sanciones, es muy frecuente que las multas se presenten como la principal e inclu-
so que las demas s6lo puedan imponerse acompafiando a éstas (asi, en la Ley General de
Sanidad, en la Ley de Industria, en la de Defensa de los Consumidores y Usuarios, y en
otras muchas).

2. Multas fijas y proporcionales. Actualizacion de las multas fijas

Las leyes establecen dos tipos de multas que llamaremos fijas y proporcionales. Los tér-
minos son los acufiados en el Derecho Penal, aunque el nuevo Coédigo ha sustituido las
multas fijas por los llamados “dias-multas”. También esta distincién con los mismos tér-
minos aparece en la Ley General Tributaria que habla de “multa pecuniaria, fija o pro-
porcional” (art. 80.1). Hay multas fijas cuando la Ley las establece en una cantidad de
dinero que no depende de ninguna otra sino de criterios diferentes; llamamos multas
proporcionales a las que la ley establece en funciéon (un porcentaje, o el tanto o el
doble,...) de otra cantidad de dinero o valor cuantificable que, de ordinario, pero no
siempre, hace referencia o refleja de alguna forma el importe econémico de la infraccién
sancionada.

Numerosisimos son los ejemplos de multas fijas con importes muy variados*®. Los
supuestos de sanciones proporcionales son también numerosos y de ordinario referi-

(35) Los ejemplos son numerosos: Ley de Defensa de la Competencia, Ley de Vias Pecuarias de 1995, Ley Organica de
Protecciéon de Datos de Caracter Personal de 1999, Ley del Sector Eléctrico de 1997, Ley de Carreteras y Caminos de 1988,
legislacion urbanistica (al menos, asi era en la estatal y sigue siendo normal en la autonémica), legislaciéon de epizootias
(Ley de 1952 y Reglamento de 1955, aun vigentes aunque con muchas modificaciones), etc.

(36) Archiconocido es el de las multas de trafico. El art. 67.1 de la Ley sobre Trafico de 1990 dispone: “Las infracciones
leves seran sancionadas con multa de hasta 15.000 pesetas, las graves con multa de hasta 50.000 pesetas y las muy graves
con multa de hasta 100.000 pesetas”. Las demds multas previstas en esta Ley responden al mismo modelo aunque con
importes superiores de hasta 250.000 ptas. Frente a estas cuantias otras Leyes prevén también multas fijas mucho mds ele-
vadas. Sirva de ejemplo la Ley del Sector de Hidrocarburos en la que a las infracciones leves corresponden multas de hasta
10 millones, a las graves de hasta 100, y a las muy graves de hasta 500 millones de pesetas. El mismo importe maximo
establece como regla general la Ley del Sector Eléctrico. Entre ambos extremos hay todo tipo de situaciones intermedias.
Tal vez lo mas frecuente es que las Leyes prevean como maximo para las infracciones muy graves multas de hasta 100
millones de pesetas (Ley de Seguridad Privada, de Aguas, de Sanidad, de Ordenacion del Comercio Minorista, del Deporte,
de Defensa de los Consumidores, de Proteccién de Datos de Caracter Personal, etc.) Frente a esos topes maximos, es nor-
mal que las leyes no fijen un minimo para las infracciones leves de manera que, en principio, seria posible una multa ridi-
cula de una peseta. No obstante, con acierto, también hay leyes que si establecen ese minimo (la Ley de Proteccién de
Datos de Cardcter Personal lo fija en 100.000 ptas. la de Carreteras lo establecié inicialmente en 25.000 ptas. y luego en
33.000; la de Conservacion de Espacios Naturales en 10.000; la de Espectaculos Taurinos en 5.000 ptas., etc.
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dos a infracciones con un contenido econémico predomi-
nante. Para su cilculo son necesarios dos factores: lo que
podemos llamar el porcentaje o tipo (el 10 por ciento, o el
tanto o el triple o el quintuplo,...) y lo que con no menos
convencionalismo cabe denominar base, esto es, la cantidad
sobre la que se aplica el tipo para calcular el importe de la

LAS MULTAS

multa procedente en el caso concreto”. En la mayoria de los PROPORCIONALES
supuestos de sanciones proporcionales, la base pretende REFLEJAN A VECES
reflejar la cuantia econémica de la infraccion. Pero no siem- LA CAPACIDAD ECONGMICA
pre es asi pues a veces se intenta mas bien traer por esta via DEL INFRACTOR

la situacién econémica del infractor®®. Ademads no es infre-
cuente que algunos de los sistemas de multa proporcional
incluyan elementos del de multa fija, aunque sélo sea para
establecer un minimo*. También es frecuente lo contrario,
esto es, que, incluso partiendo de importes maximos fijos,

(37) En la Ley General Tributaria, por ejemplo, su art. 87.1 establece como regla general que las infracciones graves seran
sancionadas con multa pecuniaria proporcional del 50 al 150 por ciento, aunque, ademads de reglas especificas para algu-
nos supuestos, la concurrencia de agravantes comporta su incremento: por ejemplo, si hay reincidencia el porcentaje de
sancion minima se incrementa entre 10 y 50 puntos, segun el art. 82. Lo que hemos llamado base se establece en el art.
80.1 de la misma LGT: “La multa pecuniaria proporcional se aplicara salvo en los casos especiales (...) sobre la cuota tri-
butaria y, en su caso, los recargos (...), sobre las cantidades que hubieran dejado de ingresarse o sobre el importe de los
beneficios o devoluciones indebidamente obtenidos”. En la Ley General Presupuestaria, las infracciones en materia de sub-
venciones se sancionan con multa de “hasta el triple de la cantidad indebidamente obtenida, aplicada o no justificada”
(art. 82.3). El sistema era también seguido en la legislacién urbanistica estatal y ha sido mantenido sustancialmente por
la legislacion autondmica. En el Reglamento de Disciplina Urbanistica de 1978, segtn la infraccién varian no sélo los por-
centajes (desde el 1 al 30 por ciento) sino las bases (valor del suelo; valor de la obra proyectada; valor del exceso de edi-
ficacion; valor del edificio, planta, local,...) También en la Ley de Costas hay algunas multas proporcionales con bases dife-
rentes: unas veces es el valor de las obras e instalaciones, otras el de los materiales extraidos (...) (art. 97). Menos
conocido, pero casi tan clasico como los anteriores, es el caso del Estatuto del Vino, las Vifas y los Alcoholes (Ley de 1970)
en el que la sancion mds normal es la de multa calculada con un porcentaje aplicado, segtin los casos, sobre el nimero de
hectareas afectadas o sobre el valor de los productos objeto de la infraccién. Mds moderno y mas claro es el caso de la
unica infraccion del articulado de la Ley 7/1998 de Condiciones Generales de la Contratacién que se sanciona “con multa
del tanto al duplo de la cuantia de cada contrato” (art. 24).

Critica este sistema por considerarlo contrario al principio de tipicidad J.A. SANTAMARIA PASTOR, Principios..., II, pag. 392.
Pero, si en algin caso pudiera haber tal falta de tipicidad de la multa proporcional sera por el defecto de una Ley al con-
figurarla, no porque en si esta forma de establecer las sanciones lo sea. Mds moderadamente, pone de relieve las ventajas
y dificultades de este sistema L. COSCULLUELA MONTANER, “Disciplina urbanistica”, en la obra que recoge las Jornadas
Internacionales de Derecho Urbanistico celebradas en Santiago en 1998 Ordenamientos urbanisticos. Valoracion critica y perspectivas

de futuro, Madrid-Barcelona, 1998, pags. 227 y 228.

(38) Tal es el caso de la Ley 19/1988, de 12 de julio, de Auditoria de Cuentas, cuyo art. 17.1.a) establece una “multa por
importe de hasta el 10 por ciento de los honorarios facturados por la actividad de auditoria de cuentas en el Gltimo ejer-
cicio cerrado con anterioridad a la imposicion de la sancién”. En la Ley del Mercado de Valores se juega alternativamen-
te con estos dos criterios para fijar la base, es decir, con el que refleja la importancia econdémica de la infraccién y con el
que evalta la capacidad econémica del infractor que, a su vez, se diversifica en varios posibles: “multa por importe no
inferior al tanto, ni superior al quintuplo del bene%cio bruto obtenido como consecuencia de la infraccién (...) o, en caso
de que no resulte aplicable este criterio, hasta la mayor de las siguientes cantidades resultantes: el 5 por ciento de los recur-
sos propios de la entidad infractora, el 5 por ciento de los fondos totales, propios o ajenos, utilizados en la infraccion, o
50.000.000 de pesetas (...)" [art. 102.1.a§]4 Similar es el sistema de la Ley General de Telecomunicaciones de 1998: para
las infracciones muy graves, la multa se aplicarda “por importe no inferior al tanto, ni superior al quintuplo, del benegcio
obtenido como consecuencia de los actos u omisiones en que consista la infraccién; o, en caso de que no resulte posible
aplicar este criterio o que de su aplicacién resulte una cantidad inferior a la mayor de las que a continuacién se indican,
esta ultima constituird el importe de la sancién pecuniaria. A estos efectos, se consideraran las siguientes cantidades: el 1
por ciento de los ingresos brutos anuales obtenidos por la entidad infractora en el ltimo ejercicio o, en caso de inexis-
tencia de éstos, en el ejercicio actual; el 5 por ciento de los fondos totales propios o ajenos, utilizados en la infraccion, o
100.000.000 de pesetas”. Semejante y casi mas complicado es lo previsto en el art. 26 del RD-Ley 14/1999, sobre Firma
Electronica.

(39) Algunos de estos casos aparecen ya en la nota anterior y, en la misma direccién, la Ley del Patrimonio Histérico
Espanol establece como regla la multa proporcional: “multa del tanto al cuddruplo del valor del dafio causado”. Pero para
los supuestos en que no quepa esa valoracién econémica del dafo se sefialan multas fijas (art. 76.3). Vid. JM. ALEGRE
AVILA, Evolucion y régimen juridico del patrimonio historico, Madrid, 1994, II, pag. 600.
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las leyes dejen una via abierta para superarlos en funciéon de un porcentaje sobre el
beneficio obtenido o algun otro valor*. En suma, es frecuente un sistema mixto.

Normalmente, las multas fijas son de aplicacion mas facil, pero plantean, ademas del pro-
blema excepcional y transitorio de la necesidad de su inminente conversiéon de pesetas a
euros*', el mds comun del desfase de su cuantia por la pérdida del valor del dinero. Para
reaccionar frente a ello se ha hecho habitual que las leyes incluyan una cliusula de este
o parecido tenor: se autoriza al Gobierno para que, por Real Decreto, actualice las cuan-
tias de las sanciones pecuniarias previstas en la presente Ley, teniendo en cuenta las varia-
ciones que experimente el indice de precios al consumo*”. Se trata de una figura dificil
de encasillar porque, sin ser desde luego una delegacién recepticia de los arts. 82 a 85
CE (de hecho, ni siquiera tiene plazo, pues permite actualizar las multas en todo momen-
to y todas las veces que se crea oportuno) ni una deslegalizacién (pues el Gobierno no
es libre de variar las multas en la forma que estime conveniente ni seria admisible en
materia reservada constitucionalmente a la Ley), no es tampoco una remisiéon normal al
reglamento puesto que se permite a la norma remitida modificar la Ley en lo que al
importe de las multas se refiere; y aunque, a su vez, podra ser modificada por otras nor-
mas reglamentarias posteriores, siempre lo sera sin que el Gobierno tenga libertad para
hacer otra cosa que una simple operacion aritmética de actualizacién en funcién de las
fluctuaciones del indice de precios al consumo. Es, pues, segiin he explicado en otro
lugar con mads detenimiento, una habilitacién normativa muy especifica que responde a
ciertos caracteres de la remision reglamentaria®’ pero con “particularidades referentes a
su virtualidad derogatoria y a su resistencia a la derogacién” que, pese a todo, es com-

(40) Asi, si antes citabamos como supuestos de multa fija con importe maximo de 500 millones de pesetas a las Leyes de
los sectores eléctricos y de hidrocarburos, anadamos ahora que ambas prevén superar ese maximo hasta poder alcanzar el
doble del beneficio obtenido (arts. 64 de la Ley 54/1997 y 113.2 de la Ley 34/1998); lo mismo se permite en el art.
31.2 de la Ley de Seguridad Privada, mientras que en la Ley General de Sanidad y en la Ley General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios (art. 36.1) se permite que la multa supere el tope normal de los 100 millones para llegar hasta
“el quintuplo del valor de los productos o servicios objeto de la infraccion”.Y en la Ley de Defensa de la Competencia,
donde hay multas fijas (arts. 10.6, 18.1y 2, 29.2, etc.) y proporcionales (art. 18.3), hay también alguna fijada con un sis-
tema mixto: asi, su art. 10.1 sanciona con “multas de hasta 150.000.000 de pesetas, cuantia que podrd ser incrementada
hasta el 10 por ciento del volumen de ventas correspondiente al ejercicio econdémico inmediato anterior a la resolucién”.

(41) Como no podia ser de otra forma, las Leyes han venido fijando las multas en pesetas. S6lo muy recientemente, algu-
na Ley lo hace simultineamente en pesetas y en euros; asi, el art. 10.6 de la Ley de Defensa de la Competencia tras la refor-
ma de 1999: “(...) si el TDC apreciara mala fe o grave temeridad en la actuacién de alguna de las partes ante los 6rganos
de defensa de la competencia, podra imponerle una multa no superior a 5.000.000 de pesetas 0 30.050,61 euros”. Por
otra parte, las multas proporcionales no necesitaran de especial adaptacion. En el futuro, claro estd, las leyes que se aprue-
ben sélo preveran los importes en euros y es de esperar que lo hagan con numeros mas redondos que los que resultan de
convertir otras cantidades redondas de pesetas. Pero para afrontar el periodo en que seguiran vigentes las leyes que esta-
blecen las multas en pesetas y que, sin embargo, habran ya de imponerse en las resoluciones y pagarse en euros, la Ley
46/1998, de 17 de diciembre, de Introducciéon del Euro dispone en su art. 5, denominado “Derecho sancionador”, que
hasta el 30 de junio del afio 2002, las referencias contenidas en las normas sancionadoras a la moneda nacional se enten-
deran hechas tanto al euro como a la peseta. Aflade en su apartado 2 que “durante el periodo transitorio, las referencias
contenidas en normas sancionadoras a importes monetarios expresados en pesetas se entenderan también hechas al
importe monetario correspondiente en euros que resulte de la aplicacion del tipo de conversion y, en su caso, del redon-
deo” que regula la misma Ley en su art. 11. Pasado el periodo transitorio, hay que entender que, o se modifica la ley para
su “redenominacién” (art. 2.3) o se entendera de todas formas automaticamente expresada en euros aplicando el tipo de
conversion vigente ( art. 26).

(42) Disposicion Final Tercera.3 de la Ley de Residuos de 1998, Disposicion Final Cuarta de la Ley de Vias Pecuarias de
1995, Disposicion Final Quinta de la Ley Organica de Seguridad Ciudadana, art. 39.5 de la Ley de Conservacién de los
espacios naturales y de la flora y fauna silvestres de 1989, Disposicién Final Segunda de la Ley de Proteccién Civil, art.
109.3 de la Ley de Aguas, y otras muchas.

(43) Vid. A. NIETO, Derecho Administrativo Sancionador, cit., pags. 276-277.
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patible con la reserva constitucional de Ley**. Asi lo ha aceptado el TC en su Sentencia
19871991, de 17 de octubre (FJ 6°). Otra cosa es el uso que se haga de esta sui generis
habilitacion®.

3. La cuantia de la multa y su adaptacion a la capacidad economica del infractor

Tradicional objecion a las multas, sobre todo a las penas de multa, es la desigualdad que
entraflan segun la situacién econdémica de quien las padece. Incluso una modesta multa
de trafico de 25.000 pesetas supondrd un mal de intensidad muy distinta para quien
tenga un gran patrimonio o una elevada renta y para quien solo cobre el salario minimo
0 una pensién incluso menor. En Derecho Penal, donde la desigualdad resultaba mas irri-
tante por existir el arresto sustitutorio en caso de impago, tal objecién se ha superado
con el sistema de los “dias-multas”: la gravedad del delito determinara el niumero de dias
pero, tras ello, teniendo en cuenta tan sélo “la situacién econémica del reo” (art. 50.6
CP), se fijara el importe de la cuota diaria que puede oscilar entre doscientas y cincuen-
ta mil pesetas (art. 50.4 CP), intervalo amplisimo de cuarenta y nueve mil ochocientas
pesetas diarias que, en efecto, permite que el montante de las multas sea casi tan desi-
gual como desiguales son las economias de los sujetos. Pero esa figura no ha sido acogi-
da —no, al menos, por ahora— en el Derecho Administrativo sancionador. Por otra parte,
al ser en éste responsables las personas juridicas, la adecuacion de las multas a la capaci-
dad econdmica es aun mas delicada y complicada que cuando se trata sélo de personas
fisicas.

En su lugar, como ha quedado expuesto, algunas de las multas proporcionales se deter-
minan en funcién, no de valores que cuantifiquen la relevancia de la infraccién, sino de
otros que reflejan la situaciéon econémica del infractor*®. Cuando no ocurre asi, algunas
leyes introducen al menos como uno de los criterios que debe tenerse en cuenta para ele-
gir el exacto importe de la multa aplicable en cada caso la situaciéon econémica del san-
cionado” o algtn otro sistema con el que tener en cuenta esa situacién*®. La mayoria de

(44) M. REBOLLO PUIG, Potestad sancionadora, alimentacion y salud piblica, Madrid, 1989, pags. 688 a 692.

(45) Hasta ahora son escasos los supuestos en que se ha llevado a cabo la actualizacién reglamentaria y cuando asi se ha
hecho los resultados son de acierto discutible. Por lo menos esa calificacion merece la actualizacién realizada por el
Reglamento de Carreteras (RD 1812/1994, de 2 de septiembre) con la base que le daba la Disposicién Adicional Cuarta
de la Ley de Carreteras sin que se acierte a ver claramente la proporcién con las multas inicialmente previstas: para las
infracciones leves las multas pasan a ser de 33.000 a 630.000 (cuando segun la Ley estaban comprendidas entre 25.000
y 250.000 ptas.); para las graves, de 630.001 a 1.630.000 (antes de 250.001 a 1.000.000); y para las muy graves, de
1.630.001 a 33.000.000 (antes de 1.000.001 a 25.000.000). Por lo menos la subida del maximo de las leves a 630.000
pesetas no guarda la misma proporcion que las demds elevaciones.

(46) El ejemplo ya citado de la Ley de Auditoria de Cuentas (en la que la multa es un porcentaje de los honorarios factu-
rados por la entidad sancionada) es suficientemente revelador. También el de la Ley de Disciplina e Intervencién de las
Entidades de Crédito que fija las multas como un porcentaje de los recursos propios de la infractora (arts. 9 y 10).

(47) Sirvan de botones de muestra la Ley de Blanqueo de Capitales [art. 10.2.d)] y la Ley de Industria [art. 34.2: “Para
determinar la cuantia de las sanciones se tendran en cuenta las siguientes circunstancias: (...)c) La capacidad econémica
del infractor]. Mas lo subraya la Ley Organica de Derechos y Libertades de los Extranjeros, cuyo art. 55.4, tras la reforma
de 22 de diciembre de 2000, dispone que “para la determinacién de la cuantia de la sancion se tendra especialmente en cuen-
ta la capacidad econémica (...)"”. Quiza la Ley que mds afina a este respecto sea la General de Telecomunicaciones de 1998
que, sin duda inspirada ya por el art. 50.5 del nuevo CP, establece que “para la fijacién de la sancién se tendrd en cuenta
la situacién econdmica del infractor, derivada de su patrimonio, de sus ingresos, de sus cargas familiares y demds cir-
cunstancias personales que acredite que le afectan” (art. 82).

(48) Un sistema sui generis pero, segun creo, establecido con similar finalidad es el de la Ley de Ordenacién del Comercio

Minorista. Tras establecer multas fijas (para las infracciones muy graves de 2,5 a 100 millones, para las graves de 500.001
a2.500.000 ptas.; y de hasta 500.000 ptas. para las leves), su art. 69.2 dispone: “La sancién no podra suponer més del 5
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las Leyes, sin embargo, no hacen referencia a ningtn criterio relativo a la capacidad eco-
némica del sancionado para que la Administracion fije el importe de las multas dentro
de los maximos y minimos establecidos. Tampoco la LAP, que podria haberlo hecho en
su art. 131, contiene indicacién alguna en este sentido. Aun asi, el principio de propor-
cionalidad o incluso simplemente el de igualdad —que exige tratar desigualmente a los
desiguales— permite e incluso exige para no violentar el art. 14 CE valoraciones de este
género. Todo esto introduce complejidad en la determinacién administrativa de la san-
cién y en el procedimiento sancionador hasta el punto de que incluso la prueba podria
versar sobre la situacién economica del responsable. Sin llegar a establecer que la
Administracién tenga la carga de acreditar esa situaciéon econémica para imponer la
multa por encima de la cuantia legal minima, no cabe descartar, al menos, que el incul-
pado discuta esa cuantia por considerarla desajustada a su capacidad econdémica y pro-
poner prueba al respecto. Naturalmente todo ello no para alterar las determinaciones
legales sino para, dentro del margen que dejen éstas, fijar el importe mas justo. En esa
misma medida, hay que aceptar que el recurso pueda versar sobre ello y que se contro-
le también a este respecto la resolucién sancionadora.

4. Multas y eliminacion del beneficio ilicito obtenido

El importe de las multas estd muy relacionado con el mandato del art. 131.2 LAP (“El
establecimiento de sanciones pecuniarias deberd prever que la comisiéon de las infraccio-
nes tipificadas no resulte mas beneficioso para el infractor que el cumplimiento de las
normas infringidas™) que, a su vez, es un reflejo parcial del sentido y finalidades de las
sanciones administrativas pues, desde luego, mal disuadirdan de cometer nuevas infrac-
ciones al sancionado (prevenciéon especial) y a los demas (prevencién general) si, pese a
ser realmente impuestas y ejecutadas, lo que no ocurre todas las veces, el culpable se
queda mejor que estaba antes de cometer la infraccién y mejor que los que en su misma
situacion cumplieron la legalidad. En realidad, debe aspirarse, no solo a que no resulte
beneficiosa la comisién de infracciones sino a que resulte verdaderamente perjudicial; es
decir, que lo ideal no es simplemente que el infractor pierda sélo los beneficios ilicitos
obtenidos sino bastante mas pues de lo contrario todavia valdria la pena arriesgarse a ser
sancionado.

Todo esto desborda lo que ahora nos ocupara pues ni ello depende sélo de la eliminacién
del beneficio ilicito obtenido (por €j., una sancién que impida ejercer la profesion con-
seguira ser disuasiva, aunque el infractor retenga el beneficio de su infraccién) ni tal eli-

por ciento de la facturacién del comerciante afectado por la infraccién en el caso de infracciones leves, del 50 por ciento
en el caso de infracciones graves y del volumen total de dicha facturacién en el caso de infracciones muy graves”. Aunque
parezca una regla burda y de aplicacién muy compleja, podria llevar incluso a que una infraccion muy grave tuviera una
multa cuyo importe se corresponde con el propio de las infracciones leves para adecuarse a la situacion econdémica del
infractor. Y todavia en la misma direccién, aunque con notables diferencias, cabe citar el caso de las sanciones por dopa-
je en el deporte donde se prevén multas pero solo para los que tengan retribuciones por su labor (RRDD 1642/1999, de
22 de octubre, y 255/1996, de 16 de febrero). Pero notese que en estos dos supuestos, no se atiende en general a la situa-
cién economica del responsable sino sélo a la que deriva de su actuacion en el sector en el que comete la infraccién, como
comerciante o como deportista.
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minacién ha de conseguirse exclusivamente a través de las mul-
tas*. Pero lo cierto es que también se logra eventualmente con
las multas y es eso lo que importa ahora. Muchas leyes no con-
tienen ninguna prevision especifica al respecto. Otras se limitan
a enumerar entre varios criterios para la graduacién de las san-
ciones el del beneficio obtenido (ej., art. 35.2 de la Ley de
Residuos de 1998). Simplemente establecen un margen para
las multas, ya sean fijas o proporcionales, y la Administracion,
teniendo directamente en cuenta el mandato general del art.
131.2 LAP o el especifico de la Ley sectorial correspondiente,
deberd imponerla en una extension suficiente para que en el
caso concreto no resulte beneficio de la infraccién. Solo se

plantearan problemas si el maximo fijado legalmente no es NO ES SUFICIENTE QUE
suficiente para absorber todo el beneficio ilicito generado LAS MULTAS SE LIMITEN A
pues, en principio, ni siquiera en ese caso cabra rebasar el ELIMINAR EL BENEFICIO

maximo. Para evitar tales problemas, algunas Leyes tienen
expresamente en cuenta el beneficio ilicito para fijar el impor-
te de las multas. Clasico es el modelo del Derecho urbanistico:
“Cuando el beneficio que resultare de una infraccién urbanis-
tica fuese superior a la sancién que corresponda, podrd ésta
incrementarse en la cuantia equivalente al beneficio obtenido”
(art. 231 de la Ley del Suelo de 1976, desarrollado por el art.
62 del Reglamento de Disciplina Urbanistica de 1978). Mas
acertadamente, otras leyes posteriores no se conforman con
elevar la multa hasta la cuantia de los beneficios sino mas alld.
Hay Leyes que lo establecen como excepcién a un sistema
general de multas fijas®® y otras que directamente prevén mul-
tas proporcionales en las que la base es precisamente el benefi-
cio ilicito®'. En ambos casos se trata de una solucion acertada en
tanto que evita que la comisién de infracciones genere benefi-

ILicITO

(49) Cabe lograrlo con otras sanciones (por ej,. algunas leyes prevén el comiso del beneficio ilicito e incluso, al margen
de lo anterior, el comiso de los instrumentos o de los objetos de la infraccion puede ser suficiente para suprimir todo
beneficio) o, mejor aun, con medidas no sancionadoras. Asi, en las infracciones tributarias, ademas de las sanciones, se
exige lo dejado de pagar, mas intereses y recargos; en infracciones por recibir ayudas o subsidios ilegalmente, se impone
sin cardcter sancionador la devolucién de lo percibido indebidamente (asi se prevé, por ejemplo, en la Ley General
Presupuestaria para las infracciones en materia de subvenciones y en diversos preceptos de la LISOS para las ayudas al
empleo publico y similares) que, claro estd, elimina el beneficio ilicito derivado de la infraccién; y lo mismo ocurre en
ciertas infracciones de viviendas de proteccién oficial o de consumo o de turismo que consisten en haber cobrado sobre-
precios y ante las que la Administracién, ademas de la sancién que impon%a, obligara a su devolucién eliminando el bene-
ficio. Todavia hay otros medios no sancionadores para suprimir los beneficios de una infraccion. Destacable es el consa-
grado en los arts. 100.3 de la Ley de Costas y 124.2 de la Ley de Puertos: “Cuando el beneficio sea superior a la
indemnizacién se tomara para ésta, como minimo, la cuantia de aquél”. Es una regla extraia, ya que da lugar a una indem-
nizacién superior al dafio realmente sufrido, que sélo se explica por el fin de suprimir los beneficios y hacerlo sin ejer-
cicio de la potestad sancionadora.

(50) Asi, la Ley de Hidrocarburos dispone: “Cuando a consecuencia de la infraccién se obtenga un beneficio cuantifica-
ble, la multa podra alcanzar hasta el doble del beneficio obtenido” (art. 113.2); y, en similares términos, la Ley de
Seguridad Privada, que en general opta por un sistema de multas fijas sin consideracién del beneficio, sefala en su art.
31.2 lo siguiente: “Cuando la comisién de las infracciones graves o muy graves hubieren generado beneficios econdémi-
cos para los autores de las mismas, las multas podran incrementarse hasta el duplo de dichas ganancias”. Para ello ya no
jugaria ni siquiera el tope maximo establecido en la ley para las infracciones graves o muy graves. Son sélo algunos ejem-
plos de una prevision legal que, con esta u otras féormulas, se va extendiendo.

(51) Ya hemos visto antes algunos ejemplos, como el de la Ley del Mercado de Valores: “multa por importe no inferior al
tanto, ni superior al quintuplo del beneficio bruto obtenido como consecuencia de la infraccién”.

[173]




Derecho Administrativo Sancionador

cios pese a la multa. Por ello compensa la complejidad que introduce en el procedimien-
to y en la resolucién administrativa, asi como en el posterior contencioso-administrativo,
pues determinar el beneficio obtenido sera casi siempre una tarea dificil que las mas de
las veces solo podra hacerse con criterios estimativos aproximados. Con todo, cabe plan-
tear si no resulta preferible para conseguir el mismo fin prever, junto a una multa que no
tome en cuenta este criterio, la sancion de comiso de tales beneficios, como hacen otras
leyes o, incluso, hacerlo con medidas sin caracter sancionador que, por tanto, podrian
aplicarse aunque, por ejemplo, muriera el responsable ya que de lo contrario el beneficio
ilicito pasara injustamente a los herederos.

5. Multa e importe de los daiios causados a la Administracion

Un juicio menos favorable merece la posibilidad de que las multas incorporen en su
montante lo que en realidad es el importe de los dafios que la infracciéon causé a la
Administracién. MODERNE ha criticado con acierto la “amalgama” que surge de la ten-
dencia a confundir la finalidad punitiva y la reparadora y a incluir en lo sancionador, y
hasta en la misma sancién, conceptos tan diferentes pues “el régimen particularmente
protector de los derechos individuales al que la sancién estd asociada no se justifica nada
mas que en esta medida” y no debe ser ni “tiene por objeto ser un obstaculo a las medi-
das de reparacion civil a las que corresponde otro razonamiento”*”. En general, nuestro
Derecho ha superado esta confusion pues, de ordinario, junto a la multa u otras sancio-
nes, las leyes prevén, ya sin caracter sancionador, las medidas de indemnizacién o de
reposiciéon de la realidad a la situacién anterior. S6lo es de lamentar que, pese a ello, toda-
via quede algun resto de la confusiéon. En concreto, es resto de esa confusion y origen de
nuevas confusiones que las leyes presenten estas otras medidas, aunque sea sin ningun
caricter punitivo, como consecuencias de la comisién y declaracion formal de una
infraccion (lo que se deja sentir en el art. 130.2 LAP y mucho mas en leyes sectoriales):
preferible seria configurarlas como consecuencias de ciertas conductas ilegales, con inde-
pendencia de que constituyeran o no infraccién o de que no pudiera declararse la infrac-
cién por haber prescrito o haber muerto el responsable, etc.

Sea como fuere, completamente diferente de la “amalgama” criticada es que las leyes, para
predeterminar la cuantia de la sancién correspondiente en cada caso concreto, utilicen el
criterio del dafio causado y, mds especificamente, del dafio causado a la Administracién.
Desde luego eso ocurre para las multas por infracciones tributarias pero sin que signifi-
que que, a través de la multa, la Administracién pretenda resarcirse por el incumplimien-
to de las obligaciones tributarias incumplidas, lo cual se canaliza por otras vias. También
para fijar el montante de las multas por las infracciones a la Ley de Carreteras, por ejem-
plo, hay que tener en cuenta el valor de los dafios causados al dominio publico (art. 112.2
de su Reglamento de 1994). Pero no se hace para que la multa resarza a la Administracién
de esos danos sino simplemente como un dato que refleja la gravedad o antijuridicidad

(52) E. MODERNE, Sanctions administratives et Justice constitutionnelle, cit., pag. 89. Vid, también muy acertadamente en la misma
linea J. SUAY RINCON, Sanciones administrativas, cit., pags. 70 a 72. Sobre el origen histérico y justificacion originaria de esta
amalgama, vid. T. FONT i LLOVET, “La proteccion del dominio ptblico en la %ormacién del Derecho Administrativo: potes-
tad sancionadora y resarcimiento de dafios”, RAP, ntm. 123, in totum.
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de la conducta y que, por tanto, puede contribuir a determinar la multa proporcionada a
la infraccién. De hecho, ademads de la multa, se impondra sin caracter sancionador la obli-
gacién de indemnizar los dafos y perjuicios (art. 34 de la Ley).

III. SANCION DE COMISO

1. Regulacion, concepto y denominaciones

A diferencia de lo que ocurre en el Derecho Penal para la medida paralela de comiso (arts.
127 y 128 CP), no existe ninguna regulacion general de esta sancién administrativa®. No
s6lo es que sean las Leyes administrativas sectoriales las que la prevén para todas o algu-
nas de las infracciones en ellas tipificadas y que otras Leyes no la establezcan en ningun
caso sin que se acierte siempre a comprender las razones de una solucién tan diferente
(por ejemplo, parece poco menos que arbitrario que haya sancién de comiso para las
infracciones de la Ley del Comercio Minorista o la del Medicamento y no para las de la
Ley General de Sanidad o de Industria). Es que, ademas, cuando si se prevé esta sancion,
en cada caso presenta un contenido y régimen distintos. Hasta la denominacién varia.

Las Leyes hablan indistintamente de sancién de comiso y de decomiso. En efecto, ambas
expresiones son sinénimas. Segtin el DRAE significan pena de privacién o pérdida de los
instrumentos o efectos del delito. EI' TS la ha definido alguna vez como la pena patrimo-
nial que consiste en la privacion de la propiedad de ciertos bienes integrantes del patri-
monio del culpable como retribucion accesoria del delito. Prescindiendo de su califica-
cién como pena y de su conexion con el delito, estas definiciones valen también para la
sancién administrativa de comiso o de decomiso. Pero las Leyes hablan en ocasiones con
el mismo sentido de la sancién administrativa de confiscacion (por ej., Ley de animales
potencialmente peligrosos) y, sobre todo, de incautacion (asi, en la Ley del Comercio
Minorista, o en la de Protecciéon de los Recursos Pesqueros o en la Ley de Seguridad
Ciudadana, etc.)**. Desde luego, la sancién de comiso lleva a la Administracién a incautar-
se de determinadas cosas y, como en la confiscacion, esas cosas, normalmente —aunque no
siempre— se atribuyen fisco. Pero todo eso es comtn a muchas otras figuras que no tienen
naturaleza de castigo por lo que es preferible seguir denominando a la sancién exclusi-
vamente como comiso o decomiso. En todo caso, quede claro que también aqui inclui-
mos las sanciones que las Leyes llaman ocasionalmente confiscacién o incautacién por-
que su contenido es igualmente la privacion al culpable de determinadas cosas. Lo mismo
cabe decir de lo que a veces las leyes llaman simplemente “retirada” (por ej., de armas) u
“ocupacion” (“ocupacion de las piezas indebidamente apropiadas” en materia de caza: asi,
arts. 97 y 101 de la Ley de Murcia sobre caza y pesca fluvial).

(53) Al menos pretende ofrecer un marco general el art. 11.3 de la Ley 2/1998, de 20 de febrero, de la Potestad
Sancionadora de las Administraciones Ptblicas de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, pero, ademas de su ambito de
aplicacion reducido, no puede resistirse a la evidencia de que cada Ley configura el comiso de manera diferente. Por eso
comienza por limitar su regulacion con esta aclaraciéon que la deja vacia de contenido efectivo: “Si asi lo establece expre-
samente la ley configuradora del régimen sancionador aplicable (...)".

(54) La doctrina no se ha planteado siquiera problemas para identificar estas sanciones con el comiso. Por ejemplo, L.
ORTEGA ALVAREZ, en la obra colectiva coordinada por R. BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO y J. LEGUINA VILLA, Comentarios
a las Leyes de Ordenacién del Comercio Minorista, Madrid, 1997, pag. 1.036, no tiene ningtin inconveniente en calificar la incauta-
cién de la que habla el art. 68.4 de la Ley 7/1996 como el “decomiso de la mercancia”.
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2. El comiso como sancion de caracter patrimonial

Su caracter de verdadera sancién siempre quedaba antes expresamente reflejado en las
Leyes que la preveian y no resultaba cuestionado. Todavia sigue siendo lo mas normal en
la leyes vigentes que, o lo enumeran en el catdlogo de las sanciones posibles o, en pre-
cepto aparte, disponen que determinadas infracciones “serdn sancionadas con el comiso”.
Y, en efecto, presenta caracteristicas de una verdadera y propia sancién porque, de ordi-
nario, lo que este comiso pretende es, en principio, causar un mal econémico al infrac-
tor y retribuir asi su reprochable proceder con este perjuicio. En cambio, no persigue
retirar de la circulacién determinados bienes peligrosos que puedan perturbar los inte-
reses publicos. Para ello, si acaso, la Administracién cuenta con potestades no punitivas
que le permiten adoptar medidas que guardan alguna semejanza aparente con esta san-
cion pero de significacién juridica por completo distinta. Este caracter de sancién patri-
monial aparece de forma especialmente patente cuando las leyes prevén, incluso, que si
ya no es posible el comiso de los bienes sobre los que en principio debia recaer, se sus-
tituira por su valor en dinero®.

Pero en esta situacion ha influido el cambio operado al respecto por el nuevo CP que, a
su vez, viene condicionada por la necesidad de ampliar el ambito del comiso y la impo-
sibilidad de que el juez penal acuerde la incautacién como simple medida de policia. Lo
cierto es que si el CP anterior calificaba formalmente al comiso como pena accesoria, el
de 1995 lo incluye entre las inexpresivamente denominadas “consecuencias accesorias”
(arts. 127 y 128). Quiza por ello alguna Ley posterior al CP tampoco califica al comiso
como sancion®®. Pero incluso asi y aun reconociendo que la nueva configuracion del
comiso en el Derecho Penal tendra también alguna trascendencia en el Derecho
Administrativo sancionador®, lo cierto es que aqui la calificacién que sigue por ahora
resultando adecuada es la de sancién administrativa porque, como se ha dicho antes, se
impone al infractor como un mal de caricter patrimonial en retribuciéon por su repro-

(55) Ejemplos de ello ofrecen, entre otros, el art. 20.3 de la Ley de Envases y Residuos de Envases (“Cuando el decomiso
de la mercancia no sea posible, podra sustituirse por el pago del importe de su valor”), o el art. 15.2 de la Ley catalana
de Disciplina de Mercado (“En caso de que el comiso no sea posible, podra sustituirse por el pago, a cargo del infractor,
del importe del valor de dicha mercancia”) o art. 10.2 de la Ley cantabra de Calidad Alimentaria (“decomiso de la mer-
cancia o pago del importe de su valor si éste no fuera factible™).

(56) El ejemplo mas significativo se produce en la legislacion de contrabando, en particular en el RD 1649/1998, de 24
de julio, que desarrolla el Titulo II de la Ley Organica 12/1995, de Represion del Contrabando. Deliberadamente huye de
calificar el comiso previsto para las infracciones administrativas como sancién. De hecho, se regula en un capitulo signi-
ficativamente denominado “‘Sanciones y comiso” lo que hace pensar que el comiso no es una sancién. Pero, incluso asi,
se desliza en el art. 14.1.c) del RD 1649/1998 la calificacién de sancion: “(...) que dicha sancion accesoria resulta despro-
porcionada (...)”. Se comprende que esta legislacion, en que aparecen tan intimamente imbricados el Derecho Penal y el
Administrativo sancionador, haya procurado plegarse a los nuevos criterios del CP y que, ya que no califica al comiso que
procede ante delitos como pena, tampoco califique como sancién al que se impone en caso de infraccién administrativa.
En la doctrina, también J.A. SANTAMARIA PASTOR, Principios de Derecho Administrativo, II, Madrid, 1999, pég 394, en vez de
incluirlo entre las “medidas sancionadoras en sentido estricto”, lo estudia entre las “medidas accesorias”.

(57) Destacable es el ya citado art. 11.3 de la Ley vasca 2/1998 que también califica al comiso como consecuencia acce-
soria de la sancién y no como sancién: “(...) la sanciéon llevard consigo la consecuencia accesoria consistente en el deco-
miso (...)”. También es significativo el Reglamento de Maquinas Recreativas y de Azar (RD 2110/1998, de 2 de octubre)
que, en un articulo distinto del de las “sanciones”, en el art. 66, que se llama “competencia y procedimiento”, aparece
esto, como si no fuera una sancién: “Sin perjuicio de lo dispuesto en los articulos anteriores, la Administraciéon podra
decomisar las maquinas en los supuestos contemplados en el art. 5.6 de la Ley 34/1987 y destruirlas, en su caso, cuan-
do sean firmes las correspondientes resoluciones sancionadoras”. Pero en la Ley del que este Reglamento es desarrollo el
comiso aparece en el articulo titulado “sanciones administrativas”.
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chable conducta. Y lo cierto es que incluso la mayoria de las

Leyes administrativas posteriores al CP la califican como san-
s AR 58

cién®.

3. Su configuracion normal como sancion accesoria y potestativa

Salvo rarisimas excepciones, no esta previsto el comiso como
la sancién unica correspondiente a una determinada infrac-
cién sino siempre acompanando o complementando a otra
sancion. Es mas, la otra (por ej., multa) es normalmente de
imposicién obligatoria y comun para todo un género de
infracciones, mientras que el comiso s6lo procederia sumada
a la otra en algunos casos cualificados. Con frecuencia esto lo
expresan las leyes calificindola como sancién accesoria. Pero
propiamente no suele tratarse de tal (porque no se imponen
por el simple hecho de haberse impuesto otra principal) sino
una simple sanciéon complementaria®’.

Alguna vez las Leyes establecen esta sancién como de imposi-
cién obligatoria ante un determinado tipo de infracciéon o
género de ellas (ademads del ya aludido ejemplo de las infrac-
ciones de contrabando, el art. 109.2 de la Ley del
Medicamento dispone imperativamente que “las infracciones
en materia de medicamentos serdn sancionadas con el comiso...”);
asimismo, el art. 30.4 de la Ley de Proteccién de las
Obtenciones Vegetales de 2000 (“... se ordenara el decomiso
del material vegetal en los supuestos previstos...”), o el art. 68
del Reglamento de 1997 de desarrollo de la Ley de control de
sustancias quimicas susceptibles de desvio para la fabricacién
de drogas (“las infracciones serdn sancionadas con el comiso
de...”). Pero mads frecuentemente se limitan, con unas u otras
expresiones, a permitir acordar esta sancion lo que, a falta de
criterios mas precisos, supone una excesiva libertad para la
Administracion que solo parcialmente se reducira en virtud
del principio de proporcionalidad.

LA SANCION DE COMISO
PUEDE RECAER
PERFECTAMENTE SOBRE
OBJETOS LiCITOS Y
NO PELIGROSOS

(58) Asi, entre otras, y por solo citar leyes estatales, Ley de Envases de 1997, Ley de Proteccién de los Recursos Pesqueros
de 1998, Ley sobre medidas de control de sustancias quimicas catalogadas susceptibles de desvio para la fabricacioén ilici-

ta de drogas de 1996 y su reglamento aprobado por RD 865/1997, de 6 de junio, etc.

(59) Si hay una verdadera accesoriedad en la legislacién de contrabando (art. 14.1 del RD 1649/1998: “Toda sancién que
se imponga por infraccién administrativa de contrabando llevara consigo el comiso...”) y tal vez en algtn otro caso, como
el del art. 68.4 de la Ley del Comercio Minorista (“... las sanciones comportardn la incautacién y pérdida de la mercancia
objeto de la actividad comercial de que se trate”) pese a que, precisamente esta Ley, es de las pocas que no la califica como
sancion accesoria. Singular y curiosa es la regulacion del Estatuto del Vino, cuyo art. 122.1 dispone que “podra ser apli-

”»

cado el decomiso de las mercancias como sancién tnica o como accesoria (...)
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4. Objeto del comiso: efectos, instrumentos y ganancias de la infraccion; bienes licitos e ilicitos

El mismo DRAE, segin antes se dijo, identifica los bienes objeto del comiso: los instru-
mentos y los efectos del delito. Asi lo consagraba tradicionalmente el CP hasta que una refor-
ma de 1988 introdujo una tercera posibilidad de gran importancia que ahora plasma el
art. 127 del nuevo CP junto a las dos tradicionales: “(...) los efectos que de ellos (los deli-
tos) provengan y de los instrumentos con que se haya ejecutado, asi como las ganancias
provenientes del delito (...)". Los mismos tres objetos lo pueden ser, y lo son de hecho,
de las sanciones administrativas de comiso. Pero todo depende de lo que en cada caso
prevea la ley aplicable.

Lo més normal es que las leyes sancionen con el comiso de los efectos de la infraccién®;
en otros casos el comiso recae sobre los instrumentos con los que se comete la infrac-
ci6on®'; muy frecuentemente cabe tanto sobre los efectos como sobre los instrumentos de
la infraccién®; y en algunos casos, ni siquiera es facil saber si la Ley se refiere a los pro-
ductos de la infraccién o a los instrumentos con los que se comete o a ambos®’.

Ni siquiera en el caso del comiso de los efectos de la infraccién, los objetos decomisa-
dos han de ser necesariamente ilegales o, como suele decirse, de “comercio ilicito”.
También en esta hipotesis puede tratarse de bienes que no son en si ilegales y cuyo
comercio o utilizacién puede ser licita. El animal al que se ha dado muerte en una caza
que constituye infraccion administrativa puede ser de licito comercio o, al menos, no
tiene nada intrinseco que lo impida. Si la infraccién consiste en tener explosivos sin auto-
rizacién, tal vez los explosivos en si mismos cumplan las normas técnicas... No obstan-
te, en algunos casos las Leyes circunscriben el comiso a productos desde algin punto de

(60) Cabe incluir aqui, entre otros muchos casos, el de la Ley de Envases de 1997 que prevé “como sancién accesoria el
decomiso de las mercancias”; o el de la Ley de Alhajas y Metales Preciosos (art. 17.6); o el de la Ley General para la Defensa
de los Consumidores y Usuarios (art. 38); o el de la Ley de Semillas y Plantas de Vivero (art. 21.3) (...)

(61) Ejemplo de ello aparece en la Ley de Espectaculos Taurinos: “(...) podra decretarse el decomiso de los elementos uti-
lizados para cometer la infraccién” (art. 18.2); o en la Ley 49/1999, de 20 de diciembre, sobre medidas de control de
sustancias quimicas susceptibles de desvio para la fabricacién de armas: “incautacién de las sustancias quimicas y de los
instrumentos y equipos utilizados para la comision de la infraccién”. Sobre todo la Ley de Seguridad Ciudadana, en su
art. 28, ofrece distintas variedades que responden a esta modalidad: “ (...) b) Retirada de las armas (...) ¢) Incautacién de
los instrumentos o efectos utilizados para la comisién de las infracciones y, en especial, de las armas, de los explosivos,
de las embarcaciones de alta velocidad o de las drogas toxicas, estupefacientes o sustancias psicotrépicas (...)".

(62) Es lo que ya se preveia en el art. 82 de la Ley de Montes de 1957 : “Decomiso de los productos forestales fraudu-
lentamente obtenidos y los medios utilizados para realizarlos”. La Ley para la Proteccién de los Recursos Pesqueros tam-
bién recoge ambas posibilidades: por una parte se refiere al “decomiso de los productos o bienes” (como los pescados
que no tengan las dimensiones minimas) y por otro a la “la incautacién de los artes, aparejos o utiles de la pesca” e inclu-
so a la “incautacién del buque”. Al mismo esquema responde normalmente la legislacion de caza y pesca fluvial. Asi, el
art. 97 de la Ley de Murcia reguladora de la caza y pesca prevé “sanciones accesorias consistentes en la destrucciéon u ocu-
pacién de los medios utilizados para la ejecucion de las infracciones, asi como la ocupacién de las piezas indebidamente
apropiadas” y el art. 101.1 reitera que “toda infraccién administrativa llevara consigo la ocupacién de la pieza viva o muer-
ta, asi como el comiso de cuantas artes y medios materiales o animales, vivos o naturalizados, hayan servido para come-
ter el hecho”. Igualmente, el art. 93.1 de la Ley 8/1990, reguladora de la Caza en Extremadura: ‘Toda infraccién admi-
nistrativa en materia de caza llevara consigo el comiso de la caza, viva o muerta, que fuera ocupada, asi como de cuantas
artes materiales o animales vivos hayan servido para cometer el hecho”.

(63) Asi, en la Ley de animales potencialmente peligrosos de 1999 se sanciona con “la confiscacién, decomiso (...) de los
animales potencialmente peligrosos (...)” que, en unos casos seran el medio de la infraccién y en otros su resultado. Y
algo similar ocurre con la Ley de Metrologia pues los “aparatos e instrumentos” decomisados tanto pueden ser los efec-
tos como los instrumentos de la infraccion. Las mismas posibilidades permite el art. 68.4 de la Ley de Ordenacién del
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vista ilicitos®*. Parece que estan pensando en bienes que, como son el producto de una
infraccion, son ellos mismos objetivamente ilicitos. Cabe albergar la sospecha de que el
legislador confunda aqui la sancién de comiso con una medida de policia o, al menos,
que pretenda con una sancion conseguir lo que es propio de las medidas de policia pues,
mas que causar un dafio patrimonial al infractor, parece que trata de evitar el peligro que
objetivamente comportan algunas cosas. Incluso cabe plantear hasta qué punto tiene sen-
tido una sancioén que recae sobre productos que, por ser intrinsecamente peligrosos e ile-
gales, deberian haber sido ya retirados o neutralizados por medidas administrativas no
sancionadoras que evitaran el dafio a los intereses publicos. Pero, incluso asi, ni esas otras
medidas han de suponer necesariamente la privacion de la propiedad ni han de causar el
perjuicio patrimonial que si irroga la sancién de comiso. Piénsese, por ejemplo, en el
comiso de una mercancia fraudulenta que podria comercializarse licitamente sin mds
que cambiarle el etiquetado y presentarla como lo que realmente es; o en los productos
(electrodomésticos, automoviles, etc.) peligrosos que se volverian seguros con alguna
ligera modificacion. Las medidas de policia llevarian a prohibir la comercializacién en
tanto no se etiquetase correctamente o no se introdujeran las modificaciones necesarias
para cumplir la legalidad. Pero la sancién de comiso supondria la pérdida de la propie-
dad de aquellas mercancias o estos productos aunque pudieran sufrir esas transforma-
ciones que los convierten en licitos objeto de comercio®

5. En especial, el comiso del beneficio ilicito

Pero, ademas, algunas Leyes han establecido el comiso de las ganancias o beneficios obte-
nidos con la infraccién. Una buena muestra ofrece el art. 109.2 de la Ley del
Medicamento:

“Sin perjuicio de la multa que proceda imponer (...), las infracciones en materia de medi-
camentos seran sancionadas con el comiso, en favor del Tesoro Publico, del beneficio ilici-

to obtenido como consecuencia de la perpetracion de la infraccion. La resoluciéon de la

Administraciéon determinara a estos efectos la cuantia del beneficio ilicito obtenido®.”

Comercio Minorista: “Cuando la sancién lo sea por la forma de actividad comercial que se realiza o por los productos
comercializados, las sanciones comportardn la incautacién y pérdida de la mercancia objeto de la actividad comercial de
que se trate”. Sin entrar en las dificultades de delimitar exactamente las infracciones a que se refiere, lo que si es seguro
es que 1ncluye dos clases diferentes (unas calificadas por la forma de actividad comercial y otras por los objetos del comer-
cio) en las que la relacién con los bienes decomisados sera muy distinta.

(64) Entre otros muchos, es el caso del art. 110.2 de la Ley del Medicamento (“comiso de productos y medicamentos
deteriorados, caducados, no autorizados o que puedan entraiar riesgos para la salud™), del art. 17.6 de la Ley de Alhajas
y Metales Preciosos (“decomiso de la mercancia fraudulenta, no identificada o que no ofrezca garantias al consumidor”),
o del art. 38 de la Ley de Consumidores y Usuarios (“decomiso de la mercancia adulterada, deteriorada, falsificada, frau-
dulenta, no identificada o que pueda entrafiar riesgo para el consumidor”). Segtin J.A. SANTAMARIA PASTOR, Principios...,
11, cit.,pag. 394, s6lo en estos casos de “bienes objetivamente peligrosos para el interés publico o la seguridad de terce.
ros, en prevenciéon de que el sujeto sancionado contintie cometiendo infracciones con los mismos” el comiso estd justifi-
cado. Pero esto sélo seria asi si el comiso fuera una medida de policia, no una verdadera sancion.

(65) Vid. en este sentido R. BERCOVITZ y J. SALAS, Comentarios a la Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, cit., pags.
1.024 y 1.025.

(66) De forma muy parecida lo consagra el art. 21 de la la Ley de sustancias quimicas susceptibles de desvio para la fabri-
cacién de droga de 1996. Un tercer supuesto aparece en la Ley Organica 12/1995, de Represion del Contrabando y se
desarrolla en el art. 14 del RD 1649/1998, de 24 de julio, en el que practicamente se compendian todos los posibles obje-
to de comiso, incluidas las ganancias de la infraccién; en concreto, habran de decomisarse segun este art. 14:
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Se trata de una de las formas de conseguir que la comisién de infracciones, pese a ser
descubiertas y sancionadas, no resulte mas beneficiosa que el cumplimiento de las nor-
mas infringidas (art. 131.2 LAP). En principio, ese beneficio ilicito se concretard en una
cantidad de dinero vy, por tanto, el comiso no sélo sera en este caso una sancién patri-
monial sino concretamente pecuniaria que es precisamente a lo que se refiere el art.
131.2 LAP. Pero en algtn caso, como el del art. 14.d) del RD 1649/1998, en tanto que
permite que el comiso recaiga sobre las ganancias “cualquiera que fueran las transfor-
maciones que hubiera podido experimentar”, podria afectar a cosas determinadas, aque-
llas que se hubieran adquirido con el beneficio obtenido. Aunque no haya una precision
de este tipo en otras leyes administrativas (que si establece con cardcter general para su
ambito el art. 127 CP), el resultado final no variard demasiado: si la infraccién ha depa-
rado unos beneficios de cien millones de pesetas, aunque se hayan empleado en com-
prar acciones, se decomisaran cien millones de pesetas en efectivo y, si no los hay y no
se paga voluntariamente esa cantidad, la Administraciéon procedera por la via de apremio
cobrando la deuda mediante el embargo y subasta de esas acciones o de cualquier otro
bien del sancionado.

Complicado resulta el cdlculo de esos beneficios ilicitos. Sin entrar en los problemas de
su cuantificacién y prueba, si conviene aludir a los conceptos que componen ese bene-
ficio ilicito. Debe comprender, por lo pronto, tanto el aumento de ingresos como, en su
caso, el ahorro de gastos. Pero, a su vez, la cantidad resultante puede haber producido
nuevos beneficios, incluso ya obtenidos de forma licita: en la medida en que ello pueda
considerarse una simple transformacién del beneficio ilicito obtenido, también deberia
ser decomisado, pero, ademas de la complejidad de operaciones que ello entrafia, no
siempre la leyes administrativas se refieren al comiso de los beneficios y su transforma-
cién posterior. Por otra parte, no es facil resolver si para calcular estos beneficios ilicitos
debe descontarse el importe de la multa (o de otras sanciones, incluidos los comisos de
los efectos e instrumentos de la infraccién), de las indemnizaciones, de las devoluciones
de sobreprecios, de los costes de reposicion al estado anterior,... que precisamente per-
judicaran ya al sancionado por la misma infraccién. Hay, por tanto, que decidir si el

a) Las mercancias que constituyan el objeto de la infraccion.

b) Los materiales, instrumentos o maquinarias empleados en la fabricacién, elaboracién, transformacién o comercio
de los géneros estancados o prohibidos.

¢) Los medios de transporte con que se lleve a efecto la comisién de la infraccién (...)
d) Las ganancias obtenidas de la infraccion, cualesquiera que fueran las transformaciones que hubiera podido experimentar.
e) Cuantos bienes y efectos, de la naturaleza que fueren, hayan servido de instrumento para la comision (...)

Lo mismo ocurre en la Ley 34/1987, de Juegos de suerte, envite o azar que permite decretar el comiso de las “maquinas
o elementos de juego objeto de la infraccién” pero también “el de las apuestas habidas y de los beneficios ilicitos obte-
nidos” (art. 5.6).

En la legislacion urbanistica estatal y en la de muchas Comunidades Auténomas no esta prevista esta sancion de comiso
del beneficio ilicito sino algo distinto como es el incremento de la multa correspondiente. Pero algunas Comunidades
Auténomas si han introducido cambios en esta direccién. Destacadamente, el art. 184.1 de la Ley castellano-manchega de
Ordenacién del Territorio y de la Actividad Urbanistica incluye entre las sanciones la “confiscacién del beneficio”. Véanse
también los arts. 256 de la Ley Navarra 10/1994 y 207.2 de la Ley Urbanistica de Aragén.
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beneficio ilicito obtenido es el que depar6 la infraccién antes
de que la Administracién reaccionara contra ella o el de los
beneficios que todavia quedardn tras las otras sanciones y
demads consecuencias perjudiciales para el infractor”. Las difi-
cultades se agravan cuando las leyes determinan ya el importe
de la multa con el fin de eliminar los beneficios de la infrac-
cién o, por lo menos, tienen en cuenta esos beneficios para
fijar la multa®®. Pero no siempre es asi y si en todo caso se des-
contara del beneficio obtenido el importe de las multas se
estaria consagrando una solucién absurda porque equivaldria,
en el fondo, a suprimir el perjuicio que la multa comporta y a
que realmente el unico riesgo que el infractor corriese fuera el
de quedarse igual que estaba antes de cometer la infraccién.

Ante esta diversidad de situaciones y a falta de mayores preci- INCLUSO SIN PREVISION
siones legales, la efectiva adecuacion a los fines de la sancién LEGAL EXPRESA, CABE
y el principio de proporcionalidad deberan orientar la solu- ACORDAR SOLO EL
cién correcta en cada caso. Sobre esas bases, la resolucion COMISO PARCIAL

administrativa debera en todo caso motivar cumplidamente la
decision al respecto lo que a su vez obliga a que estos aspec-
tos sean también objeto de todo el procedimiento sancionador
y, en particular, de la prueba.

6. El comiso parcial

Admite el art. 128 CP que, cuando el valor del objeto del
comiso no guarde proporcién con la naturaleza y gravedad del
delito y se den otros requisitos, no se decrete el comiso o se
decrete parcialmente ;Puede aceptarse una solucién similar en
el Derecho Administrativo sancionador? A falta de un precep-
to similar®, si las Leyes administrativas imponen obligatoria-
mente el comiso, no podra la Administraciéon dejar de acor-
darlo. Pero de ordinario, como antes se ha dicho, las Leyes se
limitan a posibilitar esta sanciéon en ciertos casos. Siendo asi,
basta la invocacion del principio de proporcionalidad de las
sanciones para aceptar que la Administracion, atendiendo a las
(67) Para un supuesto distinto, el de las multas que deben absorber en su totalidad el beneficio ilicito obtenido, el art.
62.1 del Reglamento de Disciplina Urbanistica de 1978 descuenta para su calculo no sélo la multa que en principio
corresponderia sino también el “coste de las actuaciones de reposicion de los bienes y situaciones a su primitivo estado”.
Quiza quepa concluir que la misma regla deberia aplicarse cuando se trate del comiso del beneficio ilicito obtenido. Pero

no estoy seguro de que en todo caso esté justificada la aplicacién analégica de esta regla no sélo a sectores distintos del
urbanistico sino a una sancién que tampoco es la de multa.

(68) La Ley del Medicamento permite ejemplificar lo que decimos. Ademas del comiso del beneficio ilicito obtenido, esta-
blece también el de los productos (art. 110.2) y, para colmo, tiene en cuenta la cuantia del beneficio ilicito para calificar
las infracciones como muy graves, graves o leves (art. 108.1) y para graduar el minimo, medio o maximo de cada nivel
de infraccién (art. 109.1), todo lo cual da por resultado la cuantia de la multa correspondiente. Si, al final, se impusiera
el comiso del beneficio ilicito inicialmente obtenido con la infraccién se valorarian varias veces las mismas partidas.

(69) Un raro ejemplo en que si hay un precepto de significado parecido encuentro en el art. 14 del RD 1649/1998, de
24 de julio: comiso de “los medios de transporte con los que se lleve a efecto la comisién de la infraccién, salvo que (...)
el érgano competente estime que dicha sancién accesoria resulta desproporcionada en atencién al valor del medio de
transporte objeto del comiso y al importe de las mercancias (...)".

[181]




Derecho Administrativo Sancionador

circunstancias del caso —en particular, a la gravedad de la infraccién, al valor de los bie-
nes decomisados y al perjuicio causado por las otras sanciones que se impongan— pueda,
motivandolo en la resolucién, acordar el comiso parcial.

1. Comiso de bienes que pertenecen a persona no responsable de la infraccion

Segun el art. 127 CP, el comiso procedera “a no ser que (los bienes sobre los que hubie-
ra de recaer) pertenezcan a un tercero de buena fe no responsable del delito que los haya
adquirido legalmente”. En el Derecho Administrativo una regla similar sélo se recoge
para las infracciones de contrabando en el art. 14 del RD 1649/1998, de 24 de julio: por
una parte prevé el comiso de “los medios de transporte con los que se lleve a efecto la
comisién de la infraccion, salvo que pertenezca a un tercero que no haya tenido participacion en
ésta(...)”; por otra, dispone que “no se procedera al comiso de los bienes, efectos e ins-
trumentos del contrabando cuando éstos sean de licito comercio y hayan sido adquiri-
dos por un tercero de buena fe”. Pero incluso sin una prevision asi, el principio de personali-
dad de las sanciones obliga a la misma solucion. Si acaso habra problemas para conseguir
que el comiso pueda afectar a terceros adquirentes de mala fe. De todas formas, si la
legislacion ha previsto que, en caso de resultar imposible el comiso de los objetos, se sus-
tituira por su valor en metalico (vid. el apartado 3 de este epigrafe), eso sera lo que pro-
ceda exigir al infractor en los casos de terceros adquirentes’®.

8. Destino de los bienes decomisados

Tampoco a este respecto existen reglas generales’'. Cuando se trate de dinero proceden-
te de los beneficios ilicitos obtenidos, lo logico es que adquiera la propiedad la
Administracién pues, como dice alguna Ley, tal comiso se produce “en favor del Tesoro
Publico” (art. 109 de la Ley del Medicamento). Lo mismo puede afirmarse de cualquier
otro comiso en metalico. La singularidad mas destacable aparece en el comiso de dinero
(apuestas y beneficio obtenido) de la Ley 34/1987, de Juego: también aqui, se dice, el
“importe se ingresara en el Tesoro Publico”; pero aflade:

“Los particulares perjudicados podran comparecer ante el 6rgano competente para la inco-
acién del expediente y solicitar la entrega de la parte de aquellos (los beneficios ilicitos)
obtenida a su costa, siempre que en el expediente resulte su identificacién como tales per-
judicados” (art. 5.6 in fine).

(70) Lo que no tiene sentido a estos efectos, segtin creo, es distinguir entre objetos de licito comercio y los que no lo son
(como hace la legislacion de contrabando), pues la sancién nunca puede afectar a quien no es responsable de la infrac-
cion. Cosa distinta, claro esta, es que una medida de policia que impida comercializar bienes ilegales y que incluso acuer-
de su destruccién puede afectar a cualquier sujeto aunque no se le reproche ninguna conducta antijuridica. El farmacéu-
tico que, por ejemplo, haya adquirido de buena fe medicamentos que entraian riesgo para la salud fabricados por un
laboratorio infractor, no debera sufrir en ningin caso una sancién de comiso, puesto que no ha cometido ninguna infrac-
cién, pero si una medida de policia que incluso consista en la destruccion de tales medicamentos de su propiedad, lo que
ni siquiera le dard derecho a indemnizacién frente a la Administracién (lo tendrd, en su caso, frente al laboratorio).

(71) J.A. SANTAMARIA PASTOR, Principios de Derecho Administrativo, I, cit., pags. 550-551, incluye entre las formas de adqui-
sicion de la Administracién por atribucién de la ley la que se produce por el comiso. Pero aunque tal consideraciéon es
correcta, no es seguro que todo comiso suponga la adquisicion de la Administracién ni, en cualquier caso, que la
Administracién sea libre de utilizar lo decomisado para cualquier fin.
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La variedad de soluciones se produce mas bien para los objetos, ya sean los instrumen-
tos o los efectos de la infraccién o, incluso, los adquiridos con los beneficios ilicitos.

Para los objetos decomisados de licito comercio dice el art. 127 CP que se venderan y que se apli-
cara su producto a cubrir las responsabilidades civiles del penado. Casi lo mismo dispo-
ne en nuestra orbita el art. 29 de la Ley de Seguridad Privada: “el material prohibido, no
homologado o indebidamente utilizado en servicios de seguridad privada sera decomi-
sado y se procedera (si fuera de licito comercio) a su enajenaciéon (...) quedando en
depdsito la cantidad que se obtuviera para hacer frente a las responsabilidades adminis-
trativas o de otro orden en que se haya podido incurrir”. Este destino para cubrir res-
ponsabilidades civiles se da también, como se acaba de ver, en el comiso de dinero de la
Ley del Juego. Por lo pronto, tiene poco sentido, lo mismo en el Derecho Administrativo
que en el Penal, que el producto del comiso quede para cubrir responsabilidades, sean
civiles o administrativas, porque entonces pierde su contenido aflictivo y no es mas que
una garantia o forma de pago de aquellas responsabilidades. Si resulta que el millén de
pesetas obtenido del comiso se aplica a la indemnizaciéon debida a la victima o a la
Administracién es que el comiso ha dejado de ser una pena o una sancion. Se compren-
de que el legislador haya pensado que la indemnizacién de las victimas debe tener pre-
ferencia sobre los ingresos del Tesoro Publico que supone el comiso. Pero deberia haber
establecido esa regla tan sélo para los casos en que el responsable resulte insolvente. Sin
esa afectacion del producto de la enajenacion a las responsabilidades del infractor, la
venta de los bienes decomisados de licito comercio, quedando el precio en manos de la
Administracion, parece lo mas razonable y la regla general aplicable, no sélo cuando esté
expresamente establecida’”, sino también cuando no haya una prevision distinta. Ahora
bien, esa prevision distinta existe muchas veces y se establecen razonablemente destinos
muy variados segtn la naturaleza de los bienes y el sector regulado’.

El destino de los bienes decomisados de comercio ilicito también es dispar. Frecuentemente se
prevé su destrucciéon o inutilizacién™. Pero en algunos casos, como quiera que esa des-

(72) Lo esta, por ejemplo, e indicando ademas que ha de seguirse subasta en el art. 299 del RD 230/1998 que aprueba
el Reglamento de Explosivos: el Ministerio de Industria y Energia “las enajenara en publica subasta (...)"”

(73) Por ejemplo, en materia de caza, el destino prioritario de los animales vivos decomisados es la liberacion inmedia-
ta en su medio natural si hay posibilidades de que asi sobrevivan. En este caso ni siquiera se puede decir que la
Administracion llegue a adquirir la propiedad. Sélo si no hay posibilidad de que contintie con vida sin tratamiento, dice
por ejemplo el art. 101 de la Ley murciana de Caza y Pesca fluvial, “el animal pasard a propiedad de la Administracién,
que podra cederlo a instituciones de cardcter cientifico o protectoras de animales, devolverlo al pais de origen, depositar-
lo en centros de recuperacion (...)". Incluso al margen de este peculiar supuesto, las soluciones son muy diversas. Por
ejemplo, puede acordarse la destruccién de los explosivos decomisados, aunque sean licitos, cuando “su transporte o
almacenamiento suponga riesgo” o puede que, en vez de ser enajenados, se entreguen a las Fuerzas Armadas, Guardia Civil
o Policia Nacional “cuando pudieran ser de utilidad para el desempefio de sus funciones” [art. 299.1.a) y c) del
Reglamento de Explosivos de 1998]. Esta tltima alternativa de que la propia Administracién utilice los objetos decomisa-
dos también estd prevista subsidiariamente en la legislacion de contrabando (art. 37.4 RD 1649/1998).

(74) Fsa es la regla general y subsidiaria en el art. 127 CPY asi lo establece el art. 29 de la Ley de Seguridad Privada: “el
material prohibido, no homologado o indebidamente utilizado en servicios de seguridad privada serd decomisado y se
procedera a su destruccioén si no fuera de licito comercio (...)"; o el art. 299.1 del Reglamento de Explosivos de 1998:
‘(...) las destruird en el caso de que éstas (las materias reguladas en ese Reglamento) no estén catalogadas”; o el art. 5.6
de la Ley del Juego de 1987: “destruccion de las maquinas o elementos de juego”.
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truccién es absurda”, con acierto se prevé darles algtin destino util. El ejemplo de la
Disposicion Adicional Tercera de la Ley de los Recursos Pesqueros de 1998 es ilustrativo:
“Las capturas pesqueras decomisadas de talla antirreglamentaria, aptas para el consumo,
podran distribuirse entre entidades benéficas y otras instituciones publicas y privadas sin
dnimo de lucro o, en caso contrario, se procedera a su destrucciéon”. Incluso sin una pre-
vision de este tipo, la destrucciéon debe reservarse para aquellos bienes que de ninguna
forma pueden ser utiles de tal manera que cuando se decomisen productos en si ilicitos
(peligrosos, fraudulentos...) que con alguna modificacién pueden ser inocuos y aprove-
chables, a ello, y no a su destruccion, se debe proceder’®

Alguna Ley impone que la misma resolucién sancionadora que acuerde el comiso debe
determinar el destino de los bienes (. gr, art. 20 de la Ley de Envases). Pero si no es asi,
esto no es contenido necesario de la resoluciéon sancionadora ni objeto del procedi-
miento previo sino que debe quedar pospuesto a un momento posterior incluso, en
principio, sin intervencién necesaria del sancionado.

En casi todas las Leyes se aclara que los gastos que originen las operaciones necesarias
para el comiso seran de cuenta del infractor (arts. 110.3 de la Ley del Medicamento, 38
de la Ley de Defensa de los Consumidores, 20 de la Ley de Envases, etc.). No es esto una
sancion accesoria sino el contenido normal del mismo comiso. Por eso, segin creo,
puede imponerse incluso cuando las leyes no lo hayan establecido expresamente. Pero,
dado su contenido aflictivo adicional, la solucion es dudosa y no estd de mdas que las
Leyes lo declaren.

IV. SANCION DE CIERRE DE ESTABLECIMIENTOS, INSTALACIONES O LOCALES

1. Configuracion legal de esta sancion

Con relativa frecuencia, las Leyes han previsto como sancion el cierre o clausura de esta-
blecimientos, locales o instalaciones de diverso tipo. Algunos ejemplos serviran para
encuadrar esta modalidad de sancion:

—LaLey 17/1994 de Protecciéon y Fomento de la Cinematografia, establece que “la rei-
teraciéon en el incumplimiento grave o muy grave de la cuota de pantalla producida en
un periodo no superior a tres afios, asi como las infracciones de cardcter muy grave,
cuando el incumplimiento de la cuota de pantalla exceda del 40 por 100, podran ser san-
cionadas con cierre del local hasta seis meses” (art. 10).

(75) Sobre este absurdo y “el gigantesco despilfarro que supone destruir fisicamente productos industriales de gran valor
anadido”, vid. J.E. MESTRE DELGADO, en la obra colectiva d1r1g1da por J.L. PINAR MANAS y E BELTRAN SANCHEZ,
Comentarios a la Ley de Ordenacion del Comercio Minorista, Madrid, 1997, pag. 668, y las SSTS de 14 y 21 de abril de 1992 que él
mismo cita. Pero no habria tal absurdo si la destruccion no fue una sancion sino una medida necesaria para garantizar los
intereses publicos.

(76) Vid. R. BERCOVITZ y J. SALAS, Comentarios a la Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, cit., pag. 1027.
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— En la Ley Organica de Seguridad Ciudadana, su art. 28.1.e) prevé la sancién de clau-
sura de las fabricas, locales o establecimientos en casos de infracciones relativas a armas
y explosivos, espectaculos ptblicos y actividades recreativas; u otras relevantes para la
seguridad ciudadana (como hospedaje, comercio de objetos usados, alquiler o desguace
de vehiculos, etc.).

— Segtn la Ley del Medicamento, ante las infracciones muy graves “podra acordarse (...)
el cierre temporal del establecimiento, instalacién o servicio por un plazo maximo de
cinco afios” (art. 109.4).

— De conformidad con la Ley Organica 12/1995, de 12 de diciembre, las infracciones
de contrabando relativas a las labores del tabaco, deben ser sancionadas, ademas de con
multa, con el cierre de establecimiento por un tiempo que depende de la gravedad: para
las muy graves, serd de nueve meses y un dia a doce meses, mientras que en el caso de
las leves el cierre tendra un minimo de cuatro dias y un maximo de tres meses. Pero el
cierre puede llegar a ser definitivo “en el caso de infracciones reiteradas™ (art. 14).

— La “clausura temporal del recinto deportivo hasta un maximo de dos afios (...)" es una
de las sanciones que, ademas de la multa, establece la Ley del Deporte en su titulo dedi-
cado a la prevencion de la violencia en los espectdculos deportivos ‘[art. 69.4.b)].

— Segtin el art. 36 de la Ley de Industria, “en los supuestos de infracciones muy graves,
podra también acordarse la suspensién de la actividad o el cierre del establecimiento por
un plazo maximo de cinco afios”.

— De conformidad con el art. 17.6 de la Ley 17/1985, de Alhajas y Metales Preciosos,
“en el caso de infracciones muy graves, se podra acordar igualmente la clausura tempo-
ral o definitiva del establecimiento responsable”.

— Para algunas concretas infracciones, la Ley de Ordenaciéon de los Transportes Terrestres
permite imponer “la clausura del local en que, en su caso, vengan ejercitando las activi-
dades... durante el plazo maximo de un ano””’.

— La Ley de Ordenacién del Comercio Minorista prevé “el cierre temporal de la empre-
sa, el establecimiento o la industria infractora, por un periodo maximo de un afio”, pero
unicamente “en el caso de tercera reincidencia en infracciones calificadas como muy gra-
ves” (art. 68.5).

— Igualmente, la Ley General de Sanidad prevé la sancion de “cierre temporal del esta-
blecimiento, instalacién o servicio por un plazo maximo de cinco afios” para los supues-
tos de infracciones sanitarias muy graves (art. 36.2). Regulacion casi idéntica es la que
se contiene en el art. 36.2 de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y
Usuarios.

(77) Como explica E. CARBONELL PORRAS, Régimen..., pags. 428 y 429, no siempre la clausura de locales prevista en esta
legislacion de transportes tiene cardcter sancionador; en contra, J.A. GONZALEZ CARBAJAL GARCIA, El transporte publico de
mercancias por carretera, Madrid, 1998, pags. 385-386, nota 703.
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—La Ley 15/1994, de Biotectonologia, permite imponer la sancién de “cierre parcial o
total con cardcter temporal de las instalaciones en que se cometi6 la infraccién” y la de
“clausura definitiva o cierre temporal, total o parcial, de las instalaciones” (art. 27)"%.

En general, se trata de una sancién que acompana a otra u otras o, para ser mas exactos,
que puede acompanar a otras si es que la Administracién, atendiendo a diversos crite-
rios, lo estima justificado. Pero en algtin caso es posible como sancién tnica o aparece
como obligada su imposicién ante una concreta infracciéon. Normalmente solo esta pre-
vista para las infracciones mds graves, pero, como demuestra entre otros el ejemplo de
las infracciones leves de contrabando, tampoco a este respecto cabe proclamar una regla
absoluta. Salvo excepciones (sélo en alguna Ley y para supuestos de reincidencia o de
muy cualificada gravedad se permite acordarlo con caracter definitivo), el cierre o clau-
sura es temporal, con unos plazos minimos y maximos que varian mucho segun los
casos: en las Leyes citadas, de cuatro dias a cinco afos.

2. Precisiones sobre el contenido de esta sancién y su sentido o sinsentido

La sancion recae sobre establecimientos o locales. En algtn caso, atendiendo a la singu-
laridad de la actividad regulada, se habla mas precisamente de fabrica, servicio, recinto
deportivo, etc. En cualquier caso, se trata de un “lugar” o “sitio” donde se desarrollan
actividades industriales, comerciales, deportivas o de servicio. En concreto, del lugar en
el que se haya realizado la actividad constitutiva de infraccién o, como dice con eviden-
te impropiedad la Ley de Alhajas y Metales Preciosos, del “establecimiento responsable”.
Cabe también el cierre de sélo parte de un establecimiento (asi, la Ley de Biotecnologia:
“cierre parcidl...de las instalaciones en que se cometi6 la infracciéon™)”. O sea que, en defi-
nitiva, esta sancién consiste en la clausura de un determinado espacio fisico en el que el
infractor ejerce una actividad en cuyo desarrollo cometi6 la infraccién. Pero no son loca-
les o establecimientos que en si mismos sean ilegales o inadecuados para albergar correc-
tamente la actividad a la que vienen siendo destinados. No es que la industria o el labo-
ratorio cerrado en virtud de una resolucién sancionadora no pueda seguir funcionando
sin suponer un peligro o, claro estd, que el cine clausurado no pueda cumplir en el futu-
ro la cuota de pantalla que antes no respetd o que el recinto deportivo en el que se han
producido incidentes no retina las condiciones de seguridad necesarias... Nada de esto es
presupuesto necesario de la sanciéon que analizamos ni, por tanto, se pretende con ella

(78) También es habitual la sancién de “clausura” provisional o definitiva de los establecimientos en la legislacion turis-
tica. La establecia el Estatuto de Empresas Turisticas de 1965 y luego la han mantenido la mayoria de las leyes autonémi-
cas del sector. Por ejemplo, la Ley de Turismo de Madrid de 1999, art. 60, se refiere tanto a la sancién de “cierre tempo-
ral del establecimiento, locales o instalaciones” como a la de “clausura definitiva del establecimiento”. Lo mismo ocurre
en otras leyes turisticas con independencia de que, ademas, prevean el cierre como medida no sancionadora. Alguna Ley,
como la de Murcia, s6lo prevé esto tltimo; vid. mi articulo Legislacion autonomica de disciplina turistica, cit., pags. 87 a 89.

(79) Unicamente la Ley del Comercio Minorista se refiere a “cierre de la empresa” pero, en su contexto (nétese que habla
de cierre de “la empresa, el establecimiento o la industria”) , no parece significar sino una alusién a su amplio concepto
de establecimiento comercial (art. 2 de la misma Ley). Sin embargo, en otras leyes se habla de cierre con otro significado
y contenido. Asi, la Ley sobre Potestades Administrativas en Materia de Espectdculos Taurinos establece que, por las infrac-
ciones graves, se pueda imponer una de las cuatro sanciones que enumera, entre ellas la de “clausura hasta un ao de
escuelas taurinas” (art. 18.1). En este caso ya no se trata del cierre de un local o de unas instalaciones sino de la escuela
en si, lo que le impediria realizar su actividad en cualquier lugar de manera que es una sancién distinta de las aqui ana-
lizadas y que encaja mejor entre las sanciones de prohibicién de actividad.
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que no se utilice un local en si mismo peligroso o, por cual-

quier otra causa, ilegal. Si fuera esto lo que se persigue seria

absurdo exigir como presupuesto la comisién de una infrac-

cién, con todos sus requisitos, como, por ejemplo, la culpabi-

lidad, pues no tendria sentido que para cerrar una fibrica de

explosivos que no retne lo minimos requisitos de seguridad

fuera necesaria la existencia de dolo o culpa. Se trata, como en

cualquier otro castigo, de infligir un mal al infractor, mal que

en este caso consiste en no poder utilizar un local o estableci-

miento. Parece que su finalidad predominante, dentro de las

generales de la sancién administrativa, es la de la prevencion

especial en la forma de neutralizacion: si el sancionado no

puede utilizar el local, no podrd cometer —o le serd mas difi- EL CIERRE DE

cil- nuevas infracciones. Lo que es discutible es que esta san- ESTABLECIMIENTOS ILEGALES
ci6én consiga de forma racional imponer un mal al infractor y NO DEBE SER EL CONTENIDO

solo a €él, asi como esa finalidad de prevenciéon especial. DE UNA SANCION SINO EL
. . DE OTRO TIPO DE MEDIDAS
A este respecto importa aclarar que el cierre del local en el que NO PUNITIVAS

el infractor realiza actividades no impide a la misma persona
seguir realizandolas en otro lugar. Es decir, que esta sanciéon no
comporta esencial ni necesariamente que el infractor no
pueda seguir desplegando el mismo tipo de actividad®. Por el
contrario, el cierre o clausura de un establecimiento o local, si
se entiende propiamente como tal y sin ninguna interpreta-
cién correctora, debe suponer su total inutilizacion. Asi, por lo
pronto, aunque parezca absurdo, otro sujeto distinto del
infractor no podra comprarlo o arrendarlo para realizar cual-
quier actividad licita®’. Menos aun sera admisible que el
mismo sancionado dedique el local cerrado a una actividad
distinta de aquélla por la que fue sancionado®’. Por eso he

(80) Esto incluso se presupone en alguno de los supuestos, por ejemplo, en el de clausura de recintos deportivos puesto
que de ordinario la entidad afectada seguira obligada a participar en las competiciones correspondientes. En ese caso y en
otros muchos, el infractor podra buscar cualquier otro local o, sencillamente, si ya contaba con varios establecimientos
podra continuar su actividad sin que la sancién afecte lo mds minimo a estos otros aunque todos formen una unidad eco-
némica de la misma empresa y se dediquen a idéntica actividad. La sancién de cierre de un establecimiento de confor-
midad con la Ley de Defensa de los Consumidores, no impide que la misma empresa continte produciendo u ofrecien-
do bienes y servicios a los consumidores en los otros establecimientos con que ya cuente o que abra otros nuevos; la
clausura de un cine por aplicacion de la Ley de Cinematografia, por ejemplo, no impide a la misma empresa continuar
con su actividad en todos los demas de que disponga.

(81) Por ejemplo, no cabria que otro empresario dedicara el cine clausurado a proyectar alli peliculas espaiolas, pese al
mérito que ello entrafia; ni cabrd que el establecimiento, cerrado en virtud de sancién impuesta conforme a la Ley de
Industria, o la de Sanidad o la de Medicamentos sea adquirido por otra empresa, intachable ella, para dedicarlo a lo mismo
0 a algo parecido o no, pero con cumpliminento escrupuloso de la legalidad.

(82) Asi, no cabria que, por ejemplo, el cine cerrado por no respetar la cuota de pantalla se utilice por el sancionado, ni
por nadie, para representar obras de teatro o acoger mitines politicos; que se sigan vendiendo golosinas, aunque no taba-
co, en el establecimiento cerrado por contrabando de tabaco; o que se organicen conciertos de rock en el recinto depor-
tivo clausurado.Y asi las cosas, si clausurado esta éste, no podra utilizarse ni siquiera para los entrenamientos o para otras
actividades deportivas. Simese a todo lo anterior que el titular del local puede ser persona distinta del infractor, incluso
una Administracién, y que un mismo establecimiento puede ser utilizado por distintas personas o entidades que nada tie-
nen que ver con aquélla. Piénsese, por ejemplo, en el estadio municipal de “El Arcangel”: la sancién consistente en su clau-
sura perjudicaria no solo al club al que se quiere castigar, sino a todos los que utilizan esas instalaciones deportivas, al
Municipio de Cérdoba, a un servicio ptblico.
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dicho en otro lugar que esta sanciéon consagra una especie de responsabilidad ob rem que
no tiene justificacion teérica ni gran utilidad practica®. Ante todo esto, parece que debe
intentarse una interpretacion que evite los despropoésitos descritos y que reduzca la san-
cién a lo que realmente resulta razonable en cada caso. Se podra decir entonces que lo
que esta sanciéon persigue es sélo que el infractor no realice aquella actividad en la que
se produjo la conducta ilicita sancionada y que, por tanto, su contenido debe ser mas
bien una prohibicién de actividad o, por lo menos, mas precisamente, de actividad en
un determinado lugar. Pero, como se comprenderd, esto, mas que una interpretacién
correctora que matiza el contenido de la sancién, entraila mdas bien transformar por com-
pleto la sancién que dejara de ser propiamente un cierre o clausura de establecimiento y
de merecer ese nombre, para ser mas bien una suspensién de actividades o algo similar®.

La sancion de cierre puede ademas repercutir negativamente sobre los trabajadores. Para
tratar de evitar o paliar ese perjuicio, las Leyes que la establecen suelen aclarar que el cie-
rre es “(...) sin perjuicio, en todo caso, del pago del salario o de las indemnizaciones que
procedan y de las medidas que puedan arbitrarse para su garantia”®. Pero, aun asi, es
obvio que estas sanciones de cierre, salvo que sean muy breves, acabaran frecuentemen-
te por perjudicar a los trabajadores, motivo de mas para cuestionar la conveniencia de
esta sancion. Sumese que el margen que normalmente confieren las Leyes a la
Administracién para acordar o no esta sancion, unido al perjuicio social que puede ori-
ginar el cierre de grandes establecimientos, propicia un riesgo de desigualdad en perjui-
cio de las pequenas empresas®. Todo ello explica que en la mayoria de los dmbitos en
que esta prevista la sancion de cierre de establecimientos permanezca practicamente iné-
dita y que la Administracion rara vez se plantee siquiera, ni ante las infracciones mas gra-
ves, su aplicacién. Justamente ha sido esta especie de desuetudo lo que ha evitado que se
manifiesten los defectos de esta prevision legal sancionadora. Sélo en algunas de sus
modalidades, como la de cierre de los recintos deportivos por vulneracion de las normas
de prevencién de la violencia, tiene real aplicacion, aunque limitada a una duracién muy
breve y a un contenido que, mas que una verdadera y completa clausura, supone su inu-
tilizacién para algunas concretas actividades.

(83) J. SALAS y R. BERCOVITZ, Comentarios a la Ley General para la Defensa de los..., cit., pag. 991.

(84) La Ley 34/1987, de 26 de diciembre, de Potestad Sancionadora de la Administracién Publica en Materia de Juegos
de Suerte, Envite o Azar, ofrece una buena alternativa que, al mismo tiempo, confirma lo que queda dicho. Para las infrac-
ciones muy graves, su art. 5.1 prevé en tres ocasiones estas posibles sanciones que se suman a la de multa y suspension
(o, en un caso, revocacion) de la autorizacion concedida: “el cierre del local en que se juegue o la inhabilitacién del
mismo para actividades de juego”. El cierre del establecimiento impediria a todos su utilizacion para cualquier actividad,
sea 0 no de juego, pero no que la empresa sancionada ejerza la de juego en otro lugar; y la inhabilitacion del local para
actividades de juego no prohibira que la misma empresa infractora lo destine a otras actividades. Queda, pues, claro que
cada una de estas sanciones es distinta y que donde las Leyes prevén especifica y exclusivamente la de cierre del estable-
cimiento no cabe convertirla en la de prohibicién de desarrollar la misma actividad en la que se cometi6 la infraccion,
aunque ésta resulta mucho mads razonable.

(85) En realidad, rara vez las leyes sancionadoras incluyen expresamente esta salvedad. Ejemplo de ello es la Ley de
Ordenacién de los Transportes Terrestres, cuyo art. 143.2 establece que “La comision de las infracciones (...) podra impli-
car (...) la clausura del local en que, en su caso, vengan ejercitando las actividades, en ambos supuestos, durante el plazo
maximo de un ano, sin perjuicio del pago del salario o de las indemnizaciones que procedan y de las medidas que puedan arbitrarse para su garantia”.
Mis frecuentemente las Leyes se remitian al art. 57.4 del Estatuto de los Trabajadores y luego al art. 39 de la Ley 8/1988,
de 7 de abril, sobre Infracciones y Sanciones de Orden Social que incluian esa precisién. Ahora en el TR de la LISOS de
2000 ha desaparecido el articulo equivalente pero la solucién tiene que ser la misma que antes.

(86) Vid. en ese sentido J. TORNOS MAS, Las sanciones en materia de disciplina de mercado, “REDA”, n°® 13, pags. 240-241.

[188]




El contenido de las sanciones

Por todo ello, si acaso, la sancién de cierre deberia mantenerse de manera excepcional
para algunos sectores en que el legislador, teniendo en cuenta su verdadero significado
y contenido, la considerase realmente adecuada. Deberia ser, ademads, muy breve porque
es asi, aunque parezca paradéjico, como consigue ser aflictiva y no mostrar, o mostrar en
menor grado, sus efectos secundarios y perversos®.

3. Sancion de cierre y autorizaciones administrativas

Conviene afadir todavia algo sobre la relaciéon entre esta sancion y las autorizaciones
administrativas que permiten tener abierto y en funcionamiento el mismo local. Es claro
que esta sancién, aunque no se presente COmMo una revocacion o suspension de tales
autorizaciones ni la declare de ninguna forma, comporta que, durante el periodo de cie-
rre, aquellas autorizaciones pierden su eficacia material. Serd esto una consecuencia indi-
recta de la sancion. Pero en algunas ocasiones las leyes, invirtiendo el orden y la relacion
logica, presentan como sancion, no el cierre del establecimiento, sino la retirada, revo-
cacion o suspension provisional de la autorizacién o licencia. Es el caso, por ejemplo, del
Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas (Decreto
2414/1961) cuyo art. 38 se refiere a estas “sanciones”: “retirada definitiva de la licen-
cia concedida” y “retirada temporal de la licencia, con la consiguiente clausura o cese de la acti-
vidad mientras subsista la sancion”. Pero, a fuer de exactos, lo que aqui se presenta como una
consecuencia es lo que realmente constituye el mal en que la sancién consiste. Por ello,
estas revocaciones, retiradas o suspensiones de las licencias o autorizaciones que permi-
ten tener abierto y en funcionamiento un establecimiento no son mas que una forma de
imponer la sancién de cierre. De este mismo fenémeno volveremos a hablar con mas
detenimiento al referirnos a las sanciones de prohibicion de actividades.

V. SANCION DE PROHIBICION DE REALIZAR DETERMINADAS ACTIVIDADES
PRIVADAS

1. Concepto, términos y ejemplos

Con gran frecuencia —mads de la que parece a primera vista— las leyes prevén sanciones que
consisten en prohibir al infractor realizar una determinada actividad. Para incluir aqui s6lo
las sanciones que presentan cierta homogeneidad y que permiten un tratamiento comun,
hay que afiadir que la actividad afectada ha de ser una actividad privada que el sujeto

(87) Naturalmente, lo anterior no empece, sino todo lo contrario, para admitir de buen grado el cierre administrativo de
establecimientos, pero no como sancion, no en ejercicio de potestades punitivas, sino de limitacién o policia, para impe-
dir la utilizacién de aquellos locales que no retnan las condiciones adecuadas o que por cualquier otra razén constituyan
un peligro, siquiera sea potencial o abstracto, para los intereses ptiblicos. Lo que hay que buscar no es la prevencién espe-
cial propia de las penas y sanciones, sino la prevenciéon normal de la actividad de policia o limitacién. En el CP, donde
también se prevé la clausura (art. 129), se ha huido de calificarla como pena, apareciendo en la vaga categoria de las “con-
secuencias accesorias” como una de las aplicables ante ciertos delitos [arts. 194, 327, 366, 370.a)] y se afirma que estd
orientada a “prevenir la continuidad en la actividad delictiva y los efectos de la misma”. Pero aun asi, para su imposicién
es necesaria la condena penal por delito. Sin embargo, su configuraciéon como medida administrativa no sancionadora no
exige como presupuesto de hecho la comisién de una infraccién con todos sus requisitos, incluida la culpabilidad; menos
aun es necesario que tal infraccién esté declarada formalmente. Basta que se compruebe un peligro o la falta de cualquiera
de los requisitos necesarios para la utilizacién del local, aunque, naturalmente, el cierre no tendra una duracién prede-
terminada sino, ni mas ni menos, la de la subsistencia de las circunstancias que la motivan de manera que podra levan-
tarse al dia siguiente si en ese tiempo se han subsanado las deficiencias o ser definitiva si los problemas son insuperables.
Se ha hecho habitual que las leyes que prevén este tipo de cierres aclaren expresamente que no tienen caracter sanciona-
dor (ej., art. 37 de la Ley General de Sanidad).
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podria realizar en virtud de su genérica libertad o, incluso, en virtud de alguna libertad o
derecho no patrimonial concreto (conducir vehiculos, cazar, ir al fitbol, ejercer alguna
profesion u oficio, etc.). Excluimos asi, ademads de las sanciones que afectan a las faculta-
des del particular sobre cosas concretas (p. €j., cierre del local), las que se refieren a las
actividades publicas de los particulares y cualesquiera otras para las que no basta su liber-
tad, tales como las de gestion o colaboracion en algun servicio publico, utilizacién priva-
tiva de los bienes de la Administracién, etc., no sin reconocer que la linea divisoria, ade-
mas de mutable*, no siempre es nitida®. Por tanto, el mal que infligen las sanciones de
las que ahora queremos ocuparnos consiste en impedir durante un cierto tiempo o defi-
nitivamente realizar una actividad que, de no existir la sancion, podria acometer el sujeto
pues no solo es que se trate de una actividad licita sino que ese sujeto retine todas las con-
diciones para ejercerla. Son, cabe decir, sanciones restrictivas de la libertad genérica (la
que permite hacer todo lo no prohibido por la Ley o en virtud de ella) o de alguna liber-
tad concreta (la libertad de empresa, la de oficio o profesion...).

Algunas veces las Leyes presentan esta sancion como tal prohibicién:

— Ejemplo claro aparece en el Decreto-Ley 14/1999 sobre firma electronica: ademds de
multas, se puede sancionar con la “prohibicion de actuacién en Espafia durante el plazo
maximo de dos anos” (art. 26).

— Asimismo, la sancién de “prohibicion de acceso a cualquier recinto deportivo por un
periodo entre tres meses y cinco afios” o, segtn la infraccién, “por un periodo no supe-
rior a tres meses” (art. 69.5 de la Ley 10/1980, del Deporte).

(88) Muestra bien a las claras esta mutabilidad lo ocurrido con la elaboracién, importacién y comercializacion al por
mayor de labores del tabaco: con la Ley 13/1998, de 4 de mayo, se pasa, del antiguo monopolio estatal y la consecuente
necesidad de una concesién para realizar tales actividades, a proclamar en este sector la libertad de empresa del art. 38 de
la CE cuyo ejercicio sélo queda sometido a la necesidad de una previa licencia administrativa como un simple control pre-
vio de que se reunen las condiciones necesarias para este género de empresa. Naturalmente ello influye en el régimen san-
cionador y, por lo que aqui interesa, se pasa de unas sanciones que suponen la pérdida del derecho administrativo otor-
gado por la concesion a una prohibicién de ejercer en este sector la libertad de empresa, aunque esta prohibiciéon adopte
la forma de cancelacién de la licencia (ver nota 98).

(89) Ello afecta, a su vez, a la naturaleza de las sanciones que nos ocupan, sobre todo cuando la prohibicion se presenta
como revocacion o suspension del titulo administrativo habilitante para el ejercicio de una actividad pues no siempre es
facil dilucidar si la actividad es privada, aunque ordenada administrativamente, o ptblica, y si tal titulo habilitante, con inde-
pendencia del nombre que legalmente se le dé, estd mas préximo a la simple autorizacion de control o a una concesion. El
problema no es enteramente nuevo pues siempre han existido autorizaciones que, mds que un simple control administra-
tivo para el ejercicio de una actividad puramente privada, creaban un nuevo derecho en favor de un administrado. Pero las
transformaciones habidas en algunos sectores tradicionalmente configurados como servicios publicos en monopolio que
se “liberalizan” sin llegar a consagrar un régimen completo de libertad de empresa y de mercado puro es en buena parte
la causa de que estas dificultades hayan aumentado. Las nociones de servicio de interés general, de servicio universal y de
obligaciones de servicio publico, aunque la actividad ya no sea propiamente servicio publico, dan una idea de las causas
que hacen borrosa la frontera. La Ley 24/1988, de Servicios Postales es una muestra: una parte de los servicios siguen reser-
vados a la Administracién conforme al art. 128.2 CE; otros son libres y se acometen por las empresas privadas en ejercicio
del art. 38 CE, aunque se necesite una “autorizacion administrativa general”; y otros, intermedios, estan dentro del llama-
do “servicio postal universal” pero no estan reservados, pese a lo cual requieren una “autorizacién singular” en la que se
imponen “obligaciones de servicio publico”. A la dificultad de configurar claramente a estos ultimos se afiade que, cuando
se regulan las sanciones y, en concreto las de inhabilitacién o prohibicién y las de revocacién de autorizaciones (art. 42)
no se distingue entre las diferentes modalidades. Similar es la situacion creada por la Ley 11/1998, General de
Telecomunicaciones y atn mas compleja por cuanto aparece implicada la utilizacién del dominio publico radioeléctrico y
porque, ademads, la liberalizaciéon se implanta de forma gradual. Lo cierto es que los titulos administrativos exigidos son
siempre denominados autorizaciones o licencias (no concesiones) y que entre las sanciones estd la de “revocacion de la
autorizacion o licencia” (art. 82.1.A); pero cuando concretamente se regula la revocacion definitiva de las licencias indivi-
duales, esta Ley se remite a lo previsto para la resolucién de los contratos de gestion de servicios publicos (art. 19.2 y 3),
de manera que no es ficil determinar ni la verdadera naturaleza de esa licencia ni la de su revocacién.
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— Sobre todo, es ilustrativo el art. 39.2, segundo, de la Ley 4/1989, de Conservacion de
los Espacios Naturales, de la Flora y de la Fauna Silvestres: “las faltas graves y muy graves
—dice— conllevaran la prohibicion de cazar o pescar durante un plazo maximo de diez afios
y las menos graves hasta un plazo de un afio”

—Y de la legislacién autonémica baste citar la sancién de “prohibicion temporal o perma-
nente (...) del ejercicio de actividades comerciales reguladas por la Ley” del art. 25.2 de
la Ley de Galicia 1/1993.

Pero mas alla de la denominacién que le den las Leyes podemos reconocer la misma san-
cién en otros muchos casos. No se apartan nada de la idea, como facilmente se compren-
de, otros preceptos aunque no utilicen exactamente el término “prohibicion”. Asi, el art.
18.1.b) de la Ley 10/1991, de Potestades Administrativas en materia de Especticulos
Taurinos, habla de “suspension para lidiar hasta un maximo de seis meses”.Y otras veces la
expresion utilizada para consagrar esta sancion es la de “inhabilitacion” pero, mas que una
limitacién de la capacidad (vid. infra VI), hay una limitacién de la libertad, esto es, una
prohibicién de las que aqui analizamos. Se ve de forma clara en el caso de la “inhabilita-
ci6én para organizar espectaculos deportivos” que establece la Ley del Deporte en su art.
69.B)”' y probablemente también en la Ley de Residuos de 1998 que prevé como sancién
la “inhabilitaciéon para el ejercicio de cualquiera de las actividades previstas en esta Ley”™”.

Otras veces, las leyes consagran una sancién con idéntico contenido prohibitivo estable-
ciéndola como revocacion o como suspension de una autorizacion. Esto requiere mayor
detencion y una aclaracion previa sobre la influencia que, en general, tienen estas san-
ciones de prohibicién sobre las autorizaciones.

(90) También la Ley 25/1970, de Estatuto del Vino enumera entre las sanciones “la suspension temporal del ejercicio de la
industria” (art. 119; en realidad, sélo estd prevista para supuestos de reincidencia y con un periodo maximo de un aio,
art. 130.4; vid. M. LOPEZ BENITEZ, Las denominaciones de origen, Barcelona, 1996, pags. 161 y ss.). En el art. 41.3 de la LISOS
(Texto Refundido de 2000) se establece con significado parecido: “La reincidencia de la empresa de trabajo temporal en
la comision de infracciones tipificadas como muy graves en esta Ley podra dar lugar a la suspension de sus actividades duran-
te un ano (...)". En la legislacion turistica también es frecuente la sancién de “suspension de las actividades individuales
profesionales”, tal y como la enunciaba el Estatuto de Empresas Turisticas de 1965; en la Ley de Turismo de Castilla-La
Mancha de 1999 se consagra la sancién de “suspensién del ejercicio de la profesion o actividad turistica”; y en parecidos
términos aparece en otras Leyes autonémicas del sector (vid. mi articulo Legislacion autonomica de disciplina turistica, “Revista
Andaluza de Administracién publica”, n® 8, pags. 84 y ss. Otras veces, la sancién de suspension se presenta con unos per-
files que hacen més dificil encasillarla aunque, en general, parecen responder también a una prohibicion, siquiera sea par-
cial, de las actividades ordinarias de una entidad. Asi, la Ley del Mercado de Valores establece estas dos sanciones: “suspen-
sién o limitacién del tipo o volumen de operaciones o actividades que pueda realizar el infractor en el mercado de valores
durante un plazo no superior a cinco aios”; y “suspension de la condicién de miembro del mercado secundario, oficial o
no, correspondiente por un plazo no superior a cinco anos” (art. 102.1). En la Ley 15/1994,de Biotecnologia se prevé la
sancion de “cese temporal o definitivo de las actividades”, igual a una prohibicién temporal o definitiva de actividad.

(91) También se habla de inhabilitacién con el mismo sentido de sancién de prohibiciéon de actividad en la Ley de
Potestades Administrativas en Espectaculos Taurinos de 1991. Establece para algunas concretas faltas graves, entre otras, la
sancion de “inhabilitacion para tomar parte en espectaculos taurinos de cualquier clase por un periodo de hasta dos afos”,
y para las muy graves “inhabilitacion durante un afio para el ejercicio de la actividad empresarial de ganaderia de reses
de lidia y de organizaciéon de espectdculos taurinos”, asi como “inhabilitacién para actuar como profesional taurino
durante un afio” (art. 18).

(92) Igualmente, entre otros ejemplos, la Ley para la Proteccién de los Recursos Pesqueros de 1998 enumera entre las
sanciones la de “inhabilitacién para el ejercicio o desarrollo de actividades (pesqueras) durante un periodo no superior a
cinco afios”, si bien, para un caso muy especifico, el de utilizacién del buque para actividades delictivas con responsabi-
lidad penal del armador declarada judicialmente, la inhabilitacién puede ser de diez anos. También el art. 42.5 de la Ley
de Servicios Postales establece la sancién de inhabilitacién durante dos anos para el ejercicio de la actividad postal.
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2. Repercusion de estas sanciones sobre las autorizaciones

Todas estas sanciones de prohibicién, sea cual fuere el nombre que le den las leyes y la
forma en que las presenten, tienen repercusion sobre las autorizaciones administrativas
que eventualmente se exijan en el sector de que se trate para ejercer la actividad prohi-
bida. Si la actividad prohibida requiere una autorizaciéon administrativa, va de suyo que
el sancionado con esta prohibicién no podra obtenerla.Y si ya contaba con ella es evi-
dente que la sancién, aunque no haga expresa declaracién al respecto, comportara la ine-
ficacia de la autorizacion. La sancién de “prohibicién de cazar o pescar”, que se ha cita-
do, sirve de ejemplo: el precepto prescinde de si se exige o no una licencia de caza o de
pesca y de si el sancionado la tiene ya o no. Pero si efectivamente la tenia, la sancién com-
porta implicita pero inexorablemente su falta de eficacia material mientras dure la prohi-
bicién. Si asi se quiere ver, se trataria de una “revocacién indirecta” o, en su caso, de la
suspension temporal de la autorizacién®. La pérdida de eficacia de la autorizacion —o su
insuficiencia para amparar la realizacién de la actividad— serd sélo una consecuencia indi-
recta y refleja de la sancién de prohibicién.

3. Sancion de revocacion o suspension de autorizaciones como variante de la sancion genérica de prohibicion
de actividades

Pero ocurre que muchas leyes, invirtiendo el orden légico de las cosas, presentan la
prohibicién de una actividad privada, en vez de como tal prohibicién, como la revoca-
ci6on de la autorizacion administrativa previamente otorgada’; o, si pretende una prohi-
bicién temporal, como la suspension de la autorizacion™. Esto, ademds, en algunos casos,

(93) No obstante, en ocasiones, pese a tratarse de una prohibicién temporal, terminada ésta, las autorizaciones no recu-
peran su eficacia y el sujeto habra de volver a pedir autorizacion; ej.: “Transcurrido el plazo de suspension, la empresa de
trabajo temporal debera solicitar nuevamente autorizacién administrativa que le habilite para el ejercicio de la actividad”
(art. 41.3, in fine, del TR de la LISOS de 2000).

(94) Podra mantenerse que esa forma de presentar la prohibicién, lejos de alterar el orden légico de las cosas, es la correc-
ta porque, si hay una actividad autorizada, no se puede prohibir luego sin destruir formalmente la eficacia de la autori-
zacion. Quiza sea asi, pero mas bien creo que hay en este punto un mal entendimiento de lo que significan las autoriza-
ciones (o muchas de las autorizaciones). No es ocasién de entrar en este delicado tema. Dire tan s6lo que también es
posible que ese hdbito de presentar las prohibicién como revocaciones o suspensiones de autorizaciones puede tener su
origen en la blisqueda de una artificial legitimacion de la Administracion. En esta direccion me parecen de gran interés
las ‘aclaraciones de R. PARADA VAZQUEZ, Derecho Administrativo, I, Madrid, 12% ed., 2000, pags. 419-420: “El efecto de la
autorizacion se reduce, practicamente, a permitir el ejercicio de un derecho o de una hbertad sin que la intervencion sirva
de titulo especifico de intervencién para dar origen a lo que ZANOBINI denomina un rapporto iuridico continuativo entre la
Administracién y el autorizado, sujetando al permisionario a una serie de controles mas o menos graves, analogos a aque-
llos que en la relacién concesional permiten al concedente vigilar y dirigir la actividad del concesionario (...)". En con-
secuencia afirma que “(...) cuando se establece sobre una autorizacién una relacién (...) legitimante de nuevas formas de
intervencién, es que (...) se confunde el acto autorizatorio (...) con otras técnicas limitativas o intervenciones adminis-
trativas posteriores sobre la actividad autorizada, y que constituyen actos administrativos independientes del de autoriza-
ci6n inicial, actos que la presuponen, actos posteriores que recaen sobre el sujeto autorizado en forma de mandatos, 6rde-
nes, prohibiciones (...)": o sea, que la existencia de una autorizacion no es lo que legitima una posterior prohibicion de la actividad, aunque
se formalice como revocacién de la autorizacién, y ello con independencia de que se adopte con o sin cardcter sanciona-
dor. O lo que es lo mismo, la existencia de una potestad para someter una actividad a autorizaciéon no conlleva otra potes-
tad de prohibicién de esa misma actividad por causas distintas de las que en su momento permitieron denegar la autori-
zacion. Y esto es precisamente lo que ocurre, entre otros supuestos, cuando la revocacion se acuerda como sancién.

(95) Desde luego, es cierto que la revocacién de una autorizacién, ya se acuerde como sancién o con otra naturaleza,
equivale a una prohibicién. Como O. MAYER explicd, la autorizaciéon administrativa —o lo que él llamaba “el permiso poli-
cial”— parte de una regla de “prohibicién de policia con reserva de permiso”; justamente el permiso —o sea, la autoriza-
cién— es lo que levanta la prohibicién: “el permiso significa simplemente el restablecimiento de la libertad” (Derecho Administrativo
alemdn, Buenos Aires, 1982, II, pags. 59 a 66, passim). Por tanto, facil es comprender que la retirada del permiso no es mas
que una forma de “reaparicion de la prohibiciéon” (cit., pag 72); “La revocacion descarta el permiso a partir de ese
momento y vuelve a poner en vigor la prohibicién general (...)" (pag. 79).
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se acuerda como sancion. Para que la sancion de prohibicion
pueda adoptar esta apariencia y responder realmente al géne-
ro que ahora nos ocupa tienen que darse varias condiciones:
primera, que recaiga sobre una verdadera actividad privada;
segunda, que esté sometida a las mas clasicas y puras autori-
zaciones administrativas, esto es, aquéllas que simplemente
comportan un control previo; y, tercera, que se trate de auto-
rizaciones de tracto continuado’.

Ejemplo paradigmatico es el de la sancion de suspension del ) )
permiso de conducir prevista en el art. 67.1 de la Ley de PROHIBICION, SUSPENSION,

Seguridad Vial, que se impondra en todo caso de infraccién INHABILITACION Y
muy grave y podré imponerse ante infracciones graves. La Ley R[V()(:AcmN DE
Organica 1/1992 de Seguridad Ciudadana contiene varias AUTORIZACIONES SON

sanciones de este tipo: entre otras, las de retirada de las licen- FORMAS DE REFERIRSE A LA
cias o permisos de armas; las de “suspension temporal de MISMA CLASE DE SANCION
licencias, autorizaciones o permisos desde seis meses y un dia
a dos aflos para infracciones muy graves, y hasta seis meses
para las infracciones graves” de la regulacion de espectaculos
publicos y actividades recreativas, comercio y reparacién de
objetos usados, alquiler y desguace de vehiculos, compraven-
ta de joyas, etc. En concreto, la infraccién de consumo o
tenencia de drogas del art. 25 puede ser también sancionada
con “la suspensién del permiso de conducir vehiculos a motor
hasta tres meses y con la retirada del permiso o licencia de
armas” (art. 28). Pero hay otros muchisimos supuestos dis-

(96) O sea, autorizaciones que permitan realizar a una persona una serie de actos del mismo género o mantener una
determinada actividad a lo largo del tiempo. Si asi se prefiere, puede decirse que se tratard de “autorizaciones de funcio-
namiento”, no de “autorizaciones por operacion”. Sobre estos conceptos, vid. por todos E. GARCIA DE ENTERRIA y T.R.
FERNANDEZ, Curso..., II, pags. 140 a 142. Pero en otros casos, mds que autorizaciones de funcionamiento, seran autori-
zaciones personales que permiten a un determinado sujeto realizar una actividad a lo largo del tiempo. Por eso, quiza sea
preferible hablar genéricamente de autorizaciones de tracto continuado. En cualquier caso, lo importante es que la auto-
rizacién permita lo mismo que se quiere prohibir con la sancién.

Si lo que se exige en cada caso es una autorizacién por operacion y lo que se pretende es que la sancién impida realizar
en el futuro cualesquiera de esas operaciones, la sancién tendrd que formularse sin mas como una prohibiciéon o como la
imposibilidad de obtener las autorizaciones en el futuro o, si acaso, como una inhabilitacién para obtener esas precepti-
vas autorizaciones durante un periodo de tiempo. La Ley 49/1999 sobre medidas de control de sustancias susceptibles de
desvio para la fabricacién de armas quimicas ofrece un magnifico ejemplo: prevé como sancién la imposibilidad de obte-
ner futuras autorizaciones de exportacion de sustancias quimicas; como cada exportacién requiere una autorizacion, esa
“imposibilidad” es lo mismo que una prohibicién.

Si se trata de autorizaciones con una vigencia temporal limitada y, por tanto, sometidas a renovacién periddica, la sancién
se adaptara a esta peculiaridad como demuestra la Ley 14/1998, de Recursos Pesqueros: para algunas de las sanciones muy
graves y graves, tanto de las previstas “en materia de pesca” como “en materia de ordenacién del sector pesquero”, cabe
como sancién accesoria la “suspension, retirada o no renovacion de las autorizaciones durante un periodo no superior a cinco
afios” (arts. 12, 13 y 14).
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persos por leyes relativas a muy variados sectores”, aunque no siempre los denominen
revocacion’.

En algunos casos, el verdadero contenido de la sancion, esto es, la prohibicion, sale a la
superficie aunque inicialmente se la presente como revocacién de autorizacién. Asi ocu-
rre en la Ley del Mercado de Valores: por la comision de infracciones muy graves se pue-
den imponer una o varias sanciones v, entre ellas, sola o sumada a otras, la de “revoca-

(97) Entre otros, son ilustrativos estos:

—Ley 1/1999, de las Entidades de Capital-riesgo: “Por la comisién de infracciones muy graves se impondra al infractor
una o mas de las siguientes sanciones: (...) Revocacién de la autorizacién como Entidad de Capital-riesgo (...)"” (art. 39.1).

—Ley 26/1988, de Disciplina e Intervenciéon en Entidades de Crédito: “Por la comisién de infracciones muy graves sera
impuesta, en todo caso, a la entidad de crédito infractora, una de las siguientes sanciones: (...) b) Revocacion de la auto-
rizacién de la entidad” (art. 9).

—La Ley 34/1987, de Juego, establece, tinicamente para infracciones muy graves, la sancién de suspension provisional o
revocacion definitiva de la autorizacién concedida (art. 5).

—Ley 10/1998, de Residuos: entre las sanciones posibles para algunas de las infracciones muy graves aparece la de “revoca-
cién de la autorizacién o suspension de la misma por un tiempo no inferior a un afo ni superior a diez”; y para algunas
infracciones graves la de “revocacion de la autorizaciéon o suspension de la misma por un tiempo de hasta un ano” (art. 35).

—Ley 24/1998, de los Servicios Postales: “las infracciones muy graves (...) podran dar lugar a la revocaciéon de la autori-
zacion administrativa para la prestacién del servicio por el infractor” (art. 42.3).

—Ley 19/1993, sobre blanqueo de capitales: “Por la comisién de infracciones muy graves se podran imponer las siguientes
sanciones: (...)c) Tratindose de entidades sujetas a autorizacién administrativa para operar, la revocacién de ésta” (art. 9.1.c).

— En el Estatuto de Empresas Turisticas de 1965 se preveia la sancién de revocacién del titulo o licencia.Y algo similar apa-
rece en las Leyes autonémicas de Turismo; por ejemplo, en el art. 60 de la Ley madrilefia de 1999 la sancién de “revoca-
cién de la autorizacion, titulo-licencia o habilitacion”.

—También es sancién capital en el &mbito de los seguros; vid. M.C. NUNEZ LOZANO, Ordenacién y supervision e los seguros pri-
vados, Madrid, 1998, pag. 254.

(98) Con el mismo significado las Leyes utilizan la expresion de retirada de la autorizaciéon. Ademas de la Ley Organica
de Seguridad Ciudadana, citada en el texto, sirve de ejemplo la Ley 3/1996, de control de sustancias quimicas utilizables
para la fabricacién de drogas: las infracciones muy graves han de ser necesariamente sancionadas, ademas de con multa,
con la retirada definitiva o la suspensién de entre cinco y diez afios de la licencia de actividad o de exportacién de estas sus-
tancias; las graves con suspension de tales licencias por hasta cinco afios.

En otras ocasiones se habla de cancelaciéon. Asi, la Ley 13/1998, de 4 de mayo, del Mercado de Tabacos, emplea indistin-
tamente las expresiones de revocacién y de cancelaciéon. Esta Ley s6lo mantiene el monopolio estatal para el comercio al
por menor que se ejerce a través de los expendedores, que siguen requiriendo concesion; para la venta con recargo, sélo
hace falta autorizacién; y lo mismo ocurre para la fabricacién, importacién y comercializacién al por mayor que requie-
re “licencia administrativa” (ver nota 88). Con ese presupuesto, se establece que las infracciones muy graves seran san-
cionadas “con la revocacion (...) de la autorizacién a los puntos de venta con recargo o con la cancelacion de la licencia a los
fabricantes, importadores o distribuidores mayoristas (...)"; y las graves “con suspension temporal del ejercicio (...) de la
autorizacion de venta con recargo, por plazo de hasta seis meses (...)” (art. 7.4 de la citada Ley y arts. 55, 59 y 63 del RD
1199/1999, de 9 de julio).

A veces se habla de “pérdida de la autorizacién”: “la reincidencia (...) comportara la pérdida definitiva de la autorizacién
administrativa (...)" (art. 29.3 de la Ley del Pais Vasco 6/1993, de 29 de octubre, de Proteccién de Animales).

Incluso alguna vez se llama a esta misma sancién “anulaciéon”. Desde luego el término anulacién se emplea aqui de forma
impropia porque no se trata de una autorizacién viciada que pierda su eficacia por su inicial contradiccién con la legali-
dad. Dice asi, por ejemplo, el art. 143.2, segundo, de la Ley de Ordenacién de los Transportes Terrestres: “La infraccion
prevista en el apartado g) del art. 140, ademas de la sancién pecuniaria que corresponda, llevara aneja la anulacion (sic)
de la correspondiente autorizaciéon y, asimismo, cuando ésta estuviera otorgada en la modalidad prevista en el apartado c)
del punto 1 del art. 92, la anulacién (sic) al titular administrativo de dicha autorizacién, de otra del mismo ambito terri-
torial o, subsidiariamente de dos del dmbito territorial inmediatamente inferior”. Otro ejemplo hay en el art. 39.4 de la
Ley cantabra 3/1992, de Proteccion de los Animales: “Las infracciones muy graves y graves en materia de caza y pesca
podran llevar consigo la anulacion de la respectiva licencia...” .
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cién de la autorizacion cuando se trate de empresas de servi-
cios de inversién”; pero como hay casos en los que no hay
previa autorizaciéon —o, por lo menos, no autorizacién espa-
nola— en el mismo art. 102.1.d) que prevé la sancion de revo-
cacion, se anade:

“Cuando se trate de sucursales de empresas de servicios de
inversion autorizadas en otro Estado miembro de la Union
Europea, esta sancion de revocacion se entenderd sustituida por la prohibi-
cion de que inicie nuevas operaciones en el territorio espafiol”.

Incluso cabe presentar expresamente a la prohibicion (con ese
nombre o con el de inhabilitacién u otro) como una conse-
cuencia de la revocacién o de la suspension de una autoriza-
ci6on anterior. Asi lo hacen, entre otros, el art. 64.5 de la Ley
del Sector Eléctrico de 1997 y el art. 113.4 de la Ley de

Hidrocarburos de 1998: EN LAS SANCIONES DE
PROHIBICION LA ACTIVIDAD
“La comisién de una infraccién muy grave podra llevar apa- PROHIBIDA NO ES EN Si
rejada la revocacién o suspension de la autorizacion adminis- LESIVA PARA
trativa y la consecuente inhabilitacién temporal para el ejer- LOS INTERESES PUBLICOS

cicio de la actividad por un periodo maximo de un afio””.

Aunque las leyes no siempre hagan aclaraciones de este tipo o
similares, hay que afirmar que, como el verdadero contenido
de la sancién es una prohibicién de actividad, no cabra obte-

ner otra autorizacién que sustituya a la revocada o a la sus-

pendida en tanto lo esté'™.

4. Sanciones de prohibicion de actividad mediante la revocacion o suspen-
sion de actos administrativos similares a los de autorizacion

Otras veces, las leyes establecen diferentes controles adminis-
trativos de las actividades privadas y su superacién se expresa
en actos administrativos distintos de la autorizacién propia-
mente dicha. Entonces no es extraio que las Leyes, para esta-

(99) También en el Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas se dice en su art. 38 que se “dic-
tara providencia imponiendo alguna de estas sanciones: (...) b) Retirada temporal de la licencia, con la consiguiente clausura
o cese de la actividad mientras subsista la sancion (...)". En el art. 13 de la Ley 11/1998, de Telecomunicaciones se aclara igualmente
que la “revocacién de la autorizacién determinard (...) la prohibicién de prestar el correspondiente servicio (...)".

(100) Segtn el art. 13 in fine de la Ley General de Telecomunicaciones de 1998, “la revocacién de la autorizaciéon por
incumplimiento de las condiciones impuestas al beneficiario” (ademads de la prohibicion de prestar el servicio que vinie-
re realizando y de establecer o explotar el mismo tipo de red con el que viniere realizando su actividad) llevara aparejada
la imposibilidad de obtener, en el plazo de un afio desde que se produzca, una nueva autorizacién para la prestacién del
mismo tipo de servicio o para la instalacién o explotacion del mismo tipo de red”. Otro ejemplo hay en el art. 39.4 de la
Ley cantabra 3/1992: “Las infracciones (...) podran llevar consigo la anulacién de la respectiva licencia e inhabilitacion para
obtenerla debidamente en un periodo de tiempo de uno a tres afios”. Incluso sin previsiones de este tipo, hay siempre que entender que
la sancién de revocacion o suspension de una autorizacion impide obtener otra autorizacion: si no es asi, o se incurre en
la mas absoluta incongruencia, o no se trata de una sancién sino de una revocaciéon con otra naturaleza.
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blecer una sancién similar a la de revocacion o suspensién de autorizacién, que en rea-
lidad sigue consistiendo en una prohibicién temporal o definitiva de actividad, lo hagan
con alusién a ese otro acto administrativo. Se observa, por ejemplo, en la Ley 19/1988,
de Auditoria de Cuentas que, para infracciones graves, establece la sancién de “baja tempo-
ral por plazo maximo no superior a cinco afios (y, en algin caso, baja definitiva) en el
Registro Oficial de Auditores de Cuentas” (art. 17). En la LISOS (art. 40.2 del TR de 2000) se
prevé con igual sentido la “cancelacion de la acreditacion otorgada por la autoridad laboral”
para las entidades de auditoria de prevenciéon de riesgos laborales'”'. “Cancelacion de la ins-
cripcion” es una de las sanciones que la Ley de Seguridad Privada permite imponer en su
art. 24 a las empresas del sector, aludiendo con ello a una sancién definitiva frente a la
“suspension temporal de la autorizacién, hasta un ano” a que también se refiere. Muy
significativa es la regulacién de las sanciones a las sociedades de tasacion. En principio se
declara que las sanciones aplicables seran las previstas en la Ley 26/1988, de Disciplina
de las Entidades de Crédito. Pero como las sociedades de tasacién, a diferencia de lo que
ocurre con las entidades de crédito ordinarias, no estan sujetas a autorizaciéon sino a una
llamada “homologacién”, se hacen las siguientes modificaciones: “La sancién de revoca-
cién de la autorizacion se entenderd sustituida por la de pérdida definitiva de la homologacion
para prestar servicios de tasacién”; y, en vez de suspensién de autorizaciones se podrd
imponer “la sancion de suspension de la homologacion para prestar servicios de tasacion entre uno
y cinco afios” si la infraccién es muy grave, o hasta un afo si solo es grave (Disposicién
Adicional Décima de la Ley 3/1994 y RD 775/1997)'".

5. Caracteres comunes de estas sanciones

Las diferencias entre todas estas clases de sanciones son mads aparentes que reales y sim-
ple adaptacién al tipo de intervencién administrativa propia en cada sector de actividad,
segun se exija autorizacién u otro tipo de control y titulo habilitante administrativo o no

(101) Criticamente J. M. GONZALEZ CARBAJAL GARCIA, Aspectos juridico-pablicos e la prevencion de riesgos laborales, Madrid, 2000,
pags. 269 y 270.

(102) En alguna ocasion, la Ley, al establecer este tipo de sanciones, las prevé respecto de dos tipos de actos administra-
tivos. Asi, en la Ley 50/1999, de animales potencialmente peligrosos, se refiere a la sancién de “suspensién temporal o
definitiva de la licencia para tenencia de animales potencialmente peligrosos o del certificado de capacitacion de adiestrador” (art.
13.3).

Otros supuestos son de mas dificil adscripcién. Aun siendo dudosa su verdadera naturaleza dentro de la diversidad de san-
ciones, se aproximan, al menos, a las analizadas estas otras:

—En la Ley 38/1994, de Organizaciones Interprofesionales Agroalimentarias, se parte de que tales entidades pueden obte-
ner un formal “reconocimiento” mediante decisién del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién (art. 4).Y entre
las sanciones por infracciones graves y muy graves aparecen las de suspension temporal y retirada definitiva del recono-
cimiento (art. 13).

—En la Ley 27/1992, de Puertos y de la Marina Mercante, se prevé, para la infraccién consistente en “alteraciones sus-
tanciales realizadas en la construccién de los elementos de salvamento respecto de las caracteristicas de los prototipos ofi-
cialmente homologados”, la sancién de multa que “llevara consigo la anulacion (sic) de la homologacion oficial del pro-
totipo” (art. 120.7). Por otra parte, para ciertas infracciones se establece la sancion de suspensién por un periodo no
superior a cinco anos del titulo profesional del capitan, patrén de buque, practico de servicio y demas miembros de la
dotacion (art. 120.10). Esta suspension del titulo comporta la prohibicion de realizar las actividades para las que habilita
durante ese mismo periodo.

— Para las infracciones por dopaje en el deporte se prevé como sancién la “privacién o suspension de licencia federativa
0 habilitacion equivalente” (RRDD 255/1996 y 1642/1999) lo que indudablemente comportara la imposibilidad de realizar
determinadas actividades en competiciones oficiales.
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se exija ninguno. Al margen de todo ello, si se quiere configurar a estas sanciones por lo
que tienen de esencial y por el mal que real y materialmente causan al infractor, siempre
suponen por igual una prohibicién de realizar una concreta actividad privada. El hecho
de que antes haya habido un acto administrativo no cambia las cosas ni debe llevar a pen-
sar que la sancién comporta la pérdida de un derecho administrativo creado por la pro-
pia Administracién. El acto administrativo que ahora se revoca o suspende expresaba la
superacion de un simple control administrativo previo.Y tampoco es que después de la
infraccién se compruebe que se habia dado equivocadamente o que ya no se reunen los
requisitos necesarios o que ya no se podra desarrollar la actividad sin peligro para los
intereses generales: simplemente se prohibe realizar esa actividad como forma de causar
un mal al responsable. Ni siquiera cabe exigir que la infraccién sancionada de esta forma
haya de consistir necesariamente en una conducta realizada en el ambito de la actividad
que ahora se prohibird o al amparo del acto administrativo que se revocara'”®. Menos aun
puede sostenerse que, por el hecho de adoptar eventualmente la forma de revocacién o
suspension de un acto administrativo, se trate de sanciones que permanecen en el ambi-
to de las potestades domésticas de la Administraciéon o que sélo repercuten sobre el esta-
tuto juridico administrativo o que encuentran su legitimacion en el acto administrativo
revocado. Mas bien, al contrario, restringen ciertas libertades o la libertad genérica de los
ciudadanos. Por otra parte, tampoco las infracciones que se castigan con estas sanciones
tienen que ser de las que consisten en perturbar el orden administrativo sino, normal-
mente, el orden juridico general.

6. Diferenciacion entre estas sanciones y otras prohibiciones; en particular, las revocaciones no sancionadoras

De estas sanciones de prohibicion, particularmente de las que adoptan la forma de una
revocacion de autorizacion (o acto administrativo similar), hay que diferenciar las medi-
das administrativas de igual contenido que no tienen tal caracter sancionador.

No hay especial dificultad en diferenciar las sanciones de prohibicién de aquellas otras
prohibiciones acordadas por la Administraciéon al margen de la potestad sancionadora
para garantizar algtn interés publico. En éstas hay una finalidad directa de evitar que se
acometa o se continde en una actividad ilegal o por cualquier motivo peligrosa, lesiva o
perturbadora para los intereses publicos; en la sancién de prohibicién no hay tal, sino
simplemente un castigo en el que, si acaso, podra verse su tipica funciéon de prevencion
especial, pero sin que de ninguna forma quepa pensar que el simple hecho de que ese
sujeto contintie realizando la actividad es en si algo contrario a los intereses publicos.
Sirviéndonos del ejemplo de la sancién de prohibicién de cazar podemos afirmar que el
sujeto, por el hecho de haber cometido una infraccién, no ha perdido los requisitos para
cazar legalmente ni el que lo hiciera constituye de por si una lesion a los intereses gene-
rales. Solo se pretende castigarle y, para ello, hay que causarle un mal. Ello se puede con-
seguir con una multa, un comiso o cualquier otra sancion. Pero el legislador, atendien-
do a que la infraccién se cometié al cazar y a que al infractor presumiblemente le
fastidiara bastante que le prohiban cazar, puede optar por causarle el mal con esa prohi-
bicién, lo que ademds tiene la ventaja de facilitar que la sancién cumpla su funcién de
prevencién especial (en su vertiente de neutralizacién del sujeto que potencialmente

(103) Sobre ello, véase lo que antes se dijo en el epigrafe I sobre la innecesariedad de congruencia de las sanciones con
las infracciones que castigan y, en particular, sobre las sanciones rescisorias.
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podria volver a cometer infracciones de ese tipo). Asi, pues, la sancién de prohibicién de
cazar sera, seguramente, muy razonable, pero también podria haberse impuesto otra san-
cién sin incurrir en ninguna incongruencia ni arbitrariedad. Por el contrario, si se trata
de que una persona ha perdido las condiciones para cazar o para hacerlo sin entranar en
si un riesgo para los intereses publicos, se le prohibird cazar en el futuro sin ningin
caracter sancionador y sin que tuviera el mas minimo sentido que, en vez de esa prohi-
bicién, se le impusiera una multa o cualquier otra medida aflictiva.

La solucién, aunque se enturbia, no cambia demasiado por el hecho de que haya una
autorizacién (o acto administrativo similar). Lo que en esencia habra sera una prohibi-
ci6on de actividad, aunque sea de una actividad previamente autorizada. Pero con inde-
pendencia de la existencia de ese acto administrativo previo y de la necesidad de quitar-
le eficacia, el problema de las diferencias entre una sancién de revocacién y una
revocacién no sancionadora se plantea en los mismo términos. De hecho, todas esas revo-
caciones no sancionadoras recaen sobre autorizaciones que, si se pidieran en el momen-
to de la revocacioén, podrian y deberian ser denegadas por la Administracién porque, por
la razén que sea, se considera ahora que ya no es compatible con los intereses ptblicos
protegidos con esa autorizacion. Como en el caso de la simple prohibicion, habra una
finalidad directa de evitar que se contintie en una actividad contraria a los intereses
publicos. En cambio, la sancién de revocacion, como la simple sancién de prohibicion,
afectard a un sujeto que, de no ser por esta sancion, podria obtener la autorizaciéon y rea-
lizar la actividad porque siguen dandose todos los requisitos para ello. El sancionado con
suspension del permiso de conducir no ha perdido las condiciones que se exigen para
obtener tal permiso. Y lo mismo debe decirse del sancionado con la revocacién de la
autorizacién para establecimientos de juego o para servicios de inversion... A lo sumo
cabra decir, como antes, que la sancién es muy adecuada porque neutraliza al infractor
para el futuro. Pero eso no es mas que una de las vertientes de la funcién de prevencion
especial de las penas y de las sanciones administrativas.

El criterio expuesto vale para decidir cuando las revocaciones de autorizaciones por

incumplimiento de las condiciones son o no verdaderas sanciones'®: no sera sanciéon

aquella revocacion que se acuerda porque ya no se dan los requisitos —objetivos o per-

(104) Estos supuestos de revocacion por incumplimiento de las condiciones son los que mas dudas han planteado sobre
su caracter sancionador y los que incluso han ocupado al TC que en dos sentencias proximas en el tiempo —la 61/1990,
de 29 de marzo y la 181/1990, de 15 de noviembre— opté por soluciones aparentemente distintas que, en realidad, son
compatibles y ambas acertadas en su resultado. Ya en la segunda se vio obligado a aclarar que “la revocacién de una licen-
cia constituye una actuaciéon administrativa que en ocasiones tiene una dimensién sancionadora y en otras no”. E inclu-
so afladia que “trazar una linea divisoria entre ambas medidas, con pretensiones de validez general, resulta poco menos
que imposible”. Pese a todo, contiene una afirmacién, junto con otras menos afortunadas, que coincide aproximadamente
con lo que aqui elevo a criterio general: “en tanto en cuanto la revocacién de una licencia, al igual que su no otorga-
miento, se base en el incumplimiento de los requisitos establecidos por el ordenamiento para el desarrollo de la actividad
pretendida, no cabe afirmar que se esté ante una medida sancionadora (...)”. Ahora bien, dentro de las revocaciones no
sancionadoras, hay figuras distintas, incluso algunas de las que a veces, con una terminologia confusa, son llamadas “revo-
caciones-sanciones”. Y es que, para empezar, dentro de las condiciones de las autorizaciones, se han incluido también
cosas muy diferentes: desde verdaderas condiciones (pero también muy distintas entre si: potestativas y aleatorias; sus-
pensivas y resolutorias...), a condiciones legales, modos o cargas, pasando por verdaderos deberes publicos en la realiza-
cién de la actividad autorizada, etc. Sobre ello, F. VELASCO CABALLERO, Las clqusulas accesorias..., cit., pags. 76 y ss, 115 y ss.,
142, 151 a 153. Pero eso desborda ya nuestro objeto.

Digamos tan solo que unas veces se esta pensando en autorizaciones sometidas realmente a condiciones y otras veces, la
mayoria, las llamadas condiciones no son nada mas que los limites de lo autorizado.
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sonales, establecidos por las normas o directamente por el acto autorizante— necesarios
para realizar la actividad'®; por el contrario, sera sancién aquella revocacién de autoriza-
cién que impida a un sujeto hacer lo que en otro caso podria hacer legalmente y sin per-
turbacién para los intereses publicos'”. Aquélla no impedird que, una vez que se subsa-
nen las deficiencias, se otorgue la autorizacién o incluso que recobre eficacia la inicial;
la revocacién sancionadora, como castigo que es, lo impedira en todo caso en tanto dure,
aunque se introduzcan todas las modificaciones necesarias para cumplir estrictamente
todos los requisitos.

En este segundo caso, si no se respetan esos limites es que se esta realizando una actividad no autorizada y ante ello lo

ue procede es prohibir la extralimitacién, no revocar la autorizacién. En tal hipotesis, la revocacion de la autorizaciéon
?equivalente a una prohibicién completa de la actividad) seria una medida administrativa incongruente y desproporcio-
nada, salvo que esté prevista y se acuerde como sanciéon. No cambian las cosas por el hecho de que la revocacién se adop-
te por el incumplimiento de los deberes y limitaciones plasmados en la propia autorizacién ni aunque ésta prevea expre-
samente la revocacion. Si acaso, esto hara que sea una sancién ilegal.

Si, por el contrario, se tratara de una autorizacion verdaderamente sometida a condicion en sentido propio y ésta no se
cumpliese, la autorizacién seria ineficaz desde el principio (caso de la condicién suspensiva) o perderia su eficacia (caso
de la condicién resolutoria), pero en ninglin caso se trataria de una sancion; quiza, ni siquiera de una auténtica revoca-
cién. Esto es lo que ocurria en el caso enjuiciado en la STC 181/1990, de 15 de diciembre: la licencia se habia condicio-
nado al pago de las tasas y a la presentacion de nuevos planos; nada de esto hizo el interesado. Con razén dice la senten-
cia en su fundamento juridico 4° que “en puridad (...) podria afirmarse que no existié concesion de licencia en tanto no
se cumplieran esos dos requisitos”. Por eso afirma que esa revocacién no puede calificarse de sancién.

Cabe incluso plantear que en algunos casos se esté ante una autorizaciéon modal que incluye una carga cuyo incumplimiento
permite a la Administracién acordar la revocacién (algo similar, si se me permite este peligroso paralelismo, a la revocacién
de las donaciones del art. 647 CC: “la donacién sera revocada a instancia del donante cuando el donatario haya dejado de
cumplir alguna de las condiciones —modos, en realidad— que aquél le impuso”). Una diferenciaciéon similar recoge J. M.
BANO LEON, Potestades administrativas y garantias de las empresas en el Derecho espafiol de la competencia, Madrid, 1996, pags. 245 a 247.

Al no hacer estas distinciones y tratar todos estos supuestos conjuntamente, se crea un galimatias que acaba por ser un
obstaculo casi insalvable para comprender la realidad juridica: las simplificaciones erréneas son, a la postre, causa de con-
fusién y oscuridad. Ademds, afirmar que ciertas revocaciones no sean sanciones no quiere decir que sean admisibles en
todo caso ni que todas ellas tengan un régimen idéntico ni radicalmente diferente del de las sanciones.

(105) Cuanto decimos vale incluso para el supuesto extremo en el que la pérdida de los requisitos necesarios para desa-
rrollar la actividad autorizada se deduzca de la comisién de infracciones. Revelador es lo dispuesto en el art. 41 del
Reglamento General de Conductores (en redacciéon dada por RD 1110/1999). Se regula la revocacién del permiso de con-
ducir por desaparicion de los requisitos necesarios relativos a conocimientos, habilidades, aptitudes psicofisicas (...) que
se exigen para su otorgamiento. Pero justamente podra considerarse que existe una presunta desaparicion de tales requi-
sitos si el sujeto ha sufrido determinadas sanciones por la comisién de infracciones de trafico en un cierto tiempo. Pese a
todo, no se trata de una nueva sancién que castigue aquellas infracciones que, a estos efectos, no son nada mas que el sin-
toma de la pérdida de los requisitos para conducir. De hecho, es posible que el sujeto vuelva a obtener el permiso supe-
rando otra vez las pruebas establecidas al efecto (art. 41.8) lo que seria inconcebible si se tratara de una sanciéon. Algo
similar ocurre en el sector de los transportes con la pérdida del requisito de honorabilidad (que impedira ejercer la pro-
fesién de transportista) por quienes han incurrido en ciertas infracciones; acertadamente E. CARBONELL PORRAS,
Régimen..., cit., pags. 429 y 430, afirma que tal consecuencia “no tiene naturaleza sancionadora”.

(106) Algunas normas distinguen claramente los dos supuestos:

—En el Reglamento de Ordenacién y Supervision de los Seguros Privados (RD 2486/1998, de 20 de noviembre, que desa-
rrolla la Ley 30/1995), el art. 81.1 dice: “El Ministro (...) revocara la autorizacién administrativa concedida a las entida-
des aseguradoras en los siguientes casos: (...) 5° Cuando la entidad aseguradora deje de cumplir alguno de los requisitos
establecidos (...) para el otorgamiento de la autorizacién (...) 7° Cuando la entidad aseguradora no haya podido cumplir
(...) las medidas previstas en el plan de saneamiento (...) 8° Cuando se haya impuesto a la entidad aseguradora la sancién
administrativa de revocacién de la autorizacion (...)".

—Enelart. 18 del RD 775/1997, sobre homologacién de Servicios de Tasacion, se establecen varias causas de pérdida de
la homologacion vy, entre ellas, estas dos: “d) la sancién de pérdida definitiva de la homologacion (...); e) el incumpli-
miento (% de los requisitos establecidos para la homologacién (...)".

—Enelart. 13 de la Ley 1/1999, se enumeran las causas de revocaciéon de las autorizaciones de las Entidades de capital-
riesgo: “a) Por incumplimiento sobrevenido de los requisitos exigidos para su otorgamiento (...); ¢) Como sancién en los
casos contemplados en el Titulo IV”.

Quiza esas revocaciones por incumplimiento de los requisitos entran en parte en el difuso concepto de revocacién-san-
cién que se maneja habitualmente, pero no en el de sancién propiamente dicha. Lo ha puesto de relieve con particular
acierto M. IZQUIERDO CARRASCO, La seguridad de los productos industriales, Madrid, 2000, pags. 298, 516 y, sobre todo, 484.
Aqui queda patente que la revocacién-sanciéon no es una sancion propiamente dicha y que, por ello, puede acordarse
incluso sin previsiéon en Ley y por érgano distinto del que ostente la competencia sancionadora.
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VI. SANCIONES DE INHABILITACION

1. Concepto y supuestos legales

En algunos casos, las Leyes se refieren expresamente a una sanciéon administrativa de
inhabilitaciéon que ofrece alguna similitud con las penas de igual denominacién'”’. Pero
no siempre las sanciones aludidas con tal nombre tienen el mismo significado. Aqui, con
independencia de la denominacién legal, reservaremos el nombre de inhabilitacién a las
sanciones que afectan a la capacidad de quienes las sufren; mds concretamente, quiza, a
la capacidad juridica (no sélo a la capacidad de obrar puesto que el “inhabilitado” no
puede desarrollar tampoco por representante la actividad vedada)'®.

Lo normal es que estas sanciones afecten a la capacidad en relaciones juridico-adminis-
trativas'””. Son ejemplos de ello los siguientes:

— Algunas de las numerosas inhabilitaciones para contratar con la Administracién o para
recibir ayudas publicas, a las que luego haremos particular referencia.

— “Inhabilitacion temporal, de dos a diez afios, para intervenir en la formacién de pro-
yectos o en la construccion de viviendas de proteccién oficial en calidad de técnicos, pro-
motores, constructores y encargados de obra” [art. 36.c) del Texto Refundido de
Viviendas de Proteccién Oficial, aprobado por RD 2960/1976''°].

— Inhabilitacién para ser titular de autorizaciones y concesiones sobre costas y sobre
puertos durante determinado tiempo (art. 94.4 de la Ley de Costas y art. 120.8 de la Ley
de Puertos y de la Marina Mercante).

— Inhabilitacién temporal o definitiva para el desempefio de cargos federativos que esta-
blece el RD 1642/1999, de 22 de octubre, sobre dopaje en el deporte.

— En la legislacién urbanistica autonémica ha aparecido una sancién de este género. Asi
se refiere a ella el art. 184 de la Ley de Ordenaciéon del Territorio y de la Actividad

(107) En Derecho Penal, existe, de una parte, la pena de inhabilitacién absoluta que produce la privacién definitiva de
todos los honores, empleos o cargos publicos que tenga el penado, aunque sean electivos, asi como la incapacidad para
obtener los mismos o cualesquiera otros honores, cargos o empleos publicos, y ser elegido para cargo publico (art. 41
CP); vy, de otra, las inhabilitaciones especiales, con varias modalidades, entre ellas las de inhabilitacién especial para pro-
fesion, oficio, industria, comercio o cualquier otro derecho (art. 45) y la que se refiere a empleo o cargo publico (art.
42), muy similar a la de suspensién de empleo o cargo publico (art. 43 CP). Esta regulacién penal ha sido probablemen-
te determinante para que las leyes administrativas hayan establecido sanciones con ese mismo nomen iuris. Asi lo explica L.
MORELL OCANA, Curso de Derecho Administrativo, Pamplona, 4* ed., 1999, II, pags. 83-84.

(108) Ya antes vimos que algunas de las denominadas “inhabilitaciones” encajan mejor como sanciones de prohibicion
de actividad (supraV.1). Con todo, forzoso es reconocer que en muchos casos no es facil distinguir entre sanciones que
afectan a la capacidad y las que suponen prohibicién de una actividad.

(109) En este sentido J.A. SANTAMARIA PASTOR, Principios..., cit., II, pig. 394, se refiere a la “privacién al sujeto sancio-
nado de la capacidad para ser titular o parte en determinadas relaciones administrativas”.

(110) Con algunas variantes, la legislacién valenciana [art. 9.c) de la Ley 1/1997], gallega [art. 7.4.c) de la Ley 13/1996]
y catalana [art. 68.2 de la Ley 24/1991] establece esta misma sancién que, sin embargo, no contempla la Ley asturiana
3/1995 de sanciones en materia de vivienda.
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Urbanistica de Castilla-La Mancha: “Inhabilitacién para ser urbanizador o desarrollar
actividades de relevancia urbanistica”; y también “sancién de inhabilitacién para la rea-
lizacién de obras urbanizadoras” [en parecidos términos, entre otras, Ley canaria de
Ordenacién del Territorio, art. 204.1.b)]""".

Hay que incluir entre las sanciones de inhabilitaciéon otras muchas a las que las leyes no
llaman asi pero que responden al mismo contenido. Por sélo citar una norma reciente,
la Ley 49/1999, sobre medidas de control de sustancias susceptibles de desvio para la
fabricacién de armas quimicas, prevé precisamente como sanciéon “la imposibilidad de
obtencién de futuras autorizaciones de exportacion de las sustancias quimicas previstas
en la Convencién (...)": esa “imposibilidad” es lo mismo que una inhabilitacién para
obtener autorizaciones, semejante a las previstas en las leyes de Costas y de Puertos.

Pero en otros supuestos la sancién de inhabilitacion recae sobre situaciones juridico-priva-
das y sobre cargos en organizaciones enteramente privadas. Hay varios ejemplos de ello'"’.
Los mas relevantes desde todos los puntos de vista son los de las sanciones que inhabilitan
para ejercer cargos de administracion y direccién de determinadas entidades financieras, ya

sea de la misma en la que se cometio la infraccion ya sea en cualquier otra del mismo géne-

ro, sanciones éstas que con pequeias variaciones aparecen ya en varias Leyes'".

Salvo contadas excepciones, estas inhabilitaciones son de caracter temporal, con la dura-
cién maxima y minima que en cada caso establece la Ley que las prevé.

2. En particular, la sancion de inhabilitacion para contratar con la Administracion

Refiriéndonos ahora concretamente a los casos de inhabilitaciéon para contratar con las
Administraciones, los enumera el art. 20 de la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas (Texto Refundido de 2000). Algunos ni siquiera tienen como presupuesto de

(111) Duda de la competencia autonémica para establecer esta sanciéon L. COSCULLUELA MONTANER, Disciplina urbanisti-
ca, cit., pag. 230.

(112) Algunos casi marginales. Puede incluirse en este género, aunque no se le llame inhabilitacion, la sancién de “prohibicién
de adquirir otros animales por plazo entre uno y diez anos” (art. 23.4 de la Ley de Murcia 10/1990 de Proteccién y Defensa de
los Animales de Compania; 25.4 de la Ley de Madrid 1/1990 de Proteccién de los Animales Domésticos). Por otra parte, la linea
divisoria entre lo que afecta a relaciones juridico-administrativas y lo que no tiene tal caracter es labil. Basta que una actividad
cualquiera, en principio libre, pase a necesitar una autorizacién administrativa, para que la inhabilitacién que impida ser titular
de tal autorizacion adquiera esa apariencia juridico-administrativa que, en el fondo, no refleja nada sustancial.

(113) En la Ley de Disciplina e Interencion de las Entidades de Crédito se prevén estas sanciones para que, ademas de las
correspondientes a la entidad por la comision de infracciones graves o muy graves, se impongan a los que “ejerciendo car-
gos de administracion o direccién en la misma sean responsables de la infracciéon”. En esta Ley, como en otras similares,
hay distintas variedades de esta sancién (arts. 12 y 13) que, ademads, puede tener duracién diferente (mdximo, diez afios):
en algunos casos sélo afecta al mismo cargo que se viniera ocupando (en cuyo caso se habla de “suspensién” pero, en rea-
lidad, se trata de una suspension en el cargo que viene de una inhabilitacién, es decir, de una restriccién de la capacidad);
en otros, la sancion inhabilitard no sélo para continuar en el mismo cargo sino cualquier otro en la misma entidad; y, final-
mente, cabe que, ademas de lo anterior, la inhabilitacién incapacite para ejercer cargos de administracion o direccion en
cualquier entidad de crédito. Las mismas sanciones aparecen en los arts. 102.1 y 105 de la Ley del Mercado de Valores; en
el art. 39.5 de la Ley de Entidades de Capital-riesgo; en los arts. 8 y 9 de la Ley sobre el blanqueo de capitales; en el art.
42 de la Ley de Ordenacién y Supervision de Seguros Privados, etc.

Con algunas diferencias, la Ley 46/1984, de 26 de diciembre, de Instituciones de Inversiéon Colectiva, también recoge
alguna de estas sanciones: suspension temporal (sin fijar plazo maximo) de administradores en caso de infracciones gra-
ves y suspension definitiva de administradores para las infracciones muy graves (art. 32.5). A.J. TAPIA HERMIDA, Sociedades
y fondos de inversion y fondos de titulacion, Madrid, 1998, pag. 267, critica que esta Ley solo se refiera a los administradores mien-
tras que otras leyes prevén la sancién para todas las personas fisicas que ostenten cargos de administracién y direccién;
ademas, no habla de inhabilitacion.
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hecho la realizaciéon de una conducta ilicita por el inhabilitado [en concreto, las de los apar-
tados b), €), y k) del art. 20]. Otros si parten de su actuacion antijuridica (desde la comision
de ciertos delitos hasta el incumplimiento de obligaciones fiscales o de contratos adminis-
trativos anteriores); y, entre estas tltimas, hay dos clases en las que el presupuesto de hecho
esta relacionado con la comisiéon de infracciones administrativas o, mas exactamente, con
haber sido sancionado administrativamente por ello. Son las de los apartados d) v j):

“Art. 20. Prohibiciones de contratar.— En ningun caso podran contratar con la Administracién las
personas en quienes concurra alguna de las circunstancias siguientes: (...)

d) Haber sido sancionadas con cardcter firme por infraccién grave en materia de discipli-
na de mercado, en materia profesional o en materia de integracion laboral de minusvali-
dos o muy grave en materia social, de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 8/1988, de 7 de
abril, sobre infracciones y sanciones en el orden social o en materia de seguridad y salud
en el trabajo de conformidad con lo dispuesto en la Ley 31/1995, de 8 de noviembre,
sobre prevencion de riesgos laborales (...)

j) Haber sido sancionado como consecuencia del correspondiente expediente administra-
tivo en los términos previstos en el art. 82 de la Ley General Presupuestaria y en el art. 80
de la Ley General Tributaria”.

Por tanto, es seguro que se produce aqui una restriccion de la capacidad del sancionado,
como en la sancién de inhabilitaciéon que estamos considerando. Pero eso no quiere decir
que constituyan propiamente sanciones. Podrian ser, por ejemplo, simples consecuencias
indirectas de las verdaderas sanciones, al igual que los antecedentes penales restrigen a
veces la capacidad del penado para realizar algunas actuaciones sin que ello sea una nueva
pena. GOSALBEZ PEQUENO ha explicado recientemente que las prohibiciones del art. 20
LCAP, incluidas las que parten de una actuacion antijuridica e incluso, en concreto, de
una infraccién administrativa, no son verdaderas sanciones porque “no pretenden casti-
gar al empresario por la realizacién de una actuacion ilegal” sino mas bien “prevenir eje-
cuciones defectuosas o incorrectas de los contratos publicos”; ademds, como explica
GOSALBEZ, “dichas inhabilitaciones legales no se fundamentan en la comisién de infrac-
cioén alguna, sino en la imposicién de determinadas sanciones”''*. Asi es, en efecto, en
general. No so6lo es que esta solucion parece la mas ajustada al tenor literal y sentido
general del art. 20 de la LCAP, particularmente de sus apartados d) y j), sino también de
algunas de las normas sectoriales concordantes. Sirva de primera prueba lo previsto en la
Ley 31/1995 de Seguridad e Higiene en el Trabajo (que a este respecto no es derogada
por el TR de la LISOS):

“Art. 54. Limitaciones a la facultad de contratar con la Administracion.

Las limitaciones a la facultad de contratar con la Administracién por la comision de deli-
tos o por infracciones administrativas muy graves en materia de seguridad y salud en el

(114) H. GOSALBEZ PEQUENO, El contratista de la Administracion pablica, Madrid, 2000, pags. 201 a 204, passim.
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trabajo, se regirdn por lo establecido en la Ley (...) de
Contratacién de las Administraciones Publicas”.

Se deduce claramente que ni siquiera es que la autoridad com-
petente para sancionar estas infracciones declare, como una
sanciéon mas, esta prohibicion de contratar; al contrario,
impondra otra u otras sanciones, y, con ese presupuesto, de
conformidad con la LCAP, se declarard por otros 6rganos y en
diferente resolucién la consecuencia inhabilitadora y su dura-
ciéon. Algo similar ocurre en relacién con las infracciones con-
tra los consumidores —a las que erroneamente se refiere toda-
via el art. 20.d) de la LCAP como infracciones “en materia de
disciplina de mercado”— y de las que se ocupa el art. 12.3 del
RD 1945/1983 hablando expresamente de inhabilitacion y
sin calificarla como sancion sino con el término de “efectos”

en estos terminos: LA INHABILITACION PARA
“Art. 1. Flecos CONTRATAR SOLO ALGUNAS
VECES ES UNA SANCION

3. (...) de conformidad con lo establecido en el art. 9 de la
Ley de Contratos del Estado (ahora, art. 20 de la LCAP de
2000), en el caso de infracciones muy graves, las empresas
sancionadas podran quedar, ademas, inhabilitadas para con-
tratar con la Administracioén, total o parcialmente, durante un

plazo maximo de cinco afios a partir de la fecha en que sea

firme la sancién impuesta”'"*.

De hecho, el art. 21.1, parrafo tercero, de la LCAP exige para
estos y para los demas supuestos del art. 20.d) una expresa
declaracién de la inhabilitacién contractual distinta de la reso-
lucién sancionadora de la que trae causa, que es su presu-
puesto de hecho pero que no declara ella misma ese “efecto”.

(115) Algunas Leyes autonémicas de proteccion del consumidor recogen también esta figura, a veces con alglin matiz sig-
nificativo. El art. 60.2 de la Ley madrilefia 11/1998 se refiere a ello como “efecto de las sanciones muy graves”: “Las
empresas sancionadas por la comisién de infracciones muy graves podran ser inhabilitadas para contratar con la
Administracién durante un periodo maximo de cinco afos, a partir de la fecha en que sea firme y definitiva la sancién
impuesta”. La Ley de Cataluna 1/1990 y la de Murcia 4/1996 se ocupan de esto respectivamente en sus arts. 24.3 y 41.3
bajo el titulo de “Efectos de las sanciones” y en términos casi idénticos:” De la misma forma y de conformidad con lo que
establezca la legislacion de contratos del Estado, en el caso de infracciones muy graves, las empresas sancionadas podran
quedar, ademas, inhabilitadas para contratar con las Administraciones de la Region de Murcia (o, en la Ley catalana, “para
contratar con la Generalidad™), total o parcialmente, durante cinco afios a contar desde la fecha en que sea firme la san-
cién impuesta”. La Ley de Aragon 8/1997 la incluye entre los “efectos accesorios de las sanciones”: “La autoridad a quien
corresponda resolver el expediente sancionador podra acordar, como efectos accesorios de las correspondientes sanciones
y con independencia de las mismas, las medidas siguientes: (...) b) La inhabilitacién del infractor para contratar con las
Administraciones publicas de la Comunidad Auténoma durante un periodo maximo de cinco anos”. Esta tltima Ley pre-
senta la peculiaridad de que confia a la misma autoridad sancionadora de consumo declarar esta inhabilitacién y su dura-
ciéon mientras que, en general, de las otras normas parece deducirse que ello quedaria al margen del procedimiento san-
cionador de consumo. Ademds, no reduce este “efecto” ni a las sanciones muy graves, como hace el RD 1945/1983, ni a
las simplemente graves como hace el art. 20 LCAP. Noétese, por otra parte, como estas Leyes, salvo la de Madrid, reducen
la inhabilitacién a los contratos con las Administraciones del propio territorio o, incluso, sélo a la Administracién auto-
ndmica, lo que no me parece justificado ni acorde con la LCAP.
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Pero, incluso aceptando todo lo anterior, como lo hago siguiendo a GOSALBEZ, parece
necesario introducir excepciones o, al menos, matizaciones a la vista de la regulacién de
algunas Leyes que expresamente configuran la prohibicién de contratar como una sanciéon
correspondiente a determinadas infracciones. Tres casos sirven para ponerlo de relieve:

— Segtn el art. 82.3 de la Ley General Presupuestaria, ante las infracciones en materia de
subvenciones, ademds de multa, entre otras, se “podra acordar la imposicién de las san-
ciones siguientes: (...) b) Prohibicién, durante un plazo de hasta cinco afios, para celebrar
contratos con el Estado u otros entes publicos”.

— “Las infracciones tributarias —dice el art. 80 LGT— se sancionardn, segin los casos,
mediante: (...) 3. Prohibicién, durante un plazo de hasta cinco afios, para celebrar con-
tratos con el Estado y otros entes publicos”.

— Ley de Industria, art. 34.3: “Las autoridades sancionadoras competentes podran acor-
dar ademas, en las infracciones graves y muy graves (...) la prohibicién para celebrar con-
tratos con las Administraciones Publicas, durante un plazo de hasta dos afios en las infrac-
ciones graves y hasta cinco afios en las muy graves”.

Inequivocamente, la prohibiciéon de contratar aparece en estas tres Leyes como una san-
cién en sentido estricto. Al menos, los supuestos de la LGT y de la LGP tienen reflejo en
la LCAP, pero el de la Ley de Industria ni siquiera eso y la prohibicién para contratar no
tendria mds base que la de una Ley que s6lo pretende reprimir las infracciones de indus-
tria, no proteger los intereses de la Administracién en los contratos. En todo caso, sera la
misma resolucion sancionadora de las autoridades competentes para conocer de las infrac-
ciones en materia de subvenciones, en materia tributaria o en materia de industria la que
debe declarar la inhabilitacién y sefialar su duracién.Y si no lo han hecho —porque sélo
han impuesto multas u otras sanciones distintas de la inhabilitacion— la prohibicién para
contratar del apartado j) del art. 20 LCAP no sera de aplicacién. Realmente, este apartado
j) debe ser entendido asi: no pueden contratar con la Administracién los que hayan sido
sancionados con prohibicion de contratar con la Administracion de acuerdo con los arts. 82 LGP u 80
LGT u otras Leyes (como la de Industria) durante el periodo de cumplimiento de tal san-
cién. Por ello es 16gico que el art. 21.1 LCAP no exija ningtin nuevo procedimiento para
declarar esta causa de prohibicién de contratar ni su duracién sino que diga que “se apre-
ciara de forma automatica por los érganos de contratacion”. Asi, pues, junto a causas de
inhabilitacién para contratar que no tienen caracter sancionador —incluidas algunas cuyo
presupuesto remoto es la comisién de infracciones administrativas y cuyo presupuesto
directo es la imposicién de sanciones administrativas distintas de la inhabilitacion— hay
otras a las que nuestro actual Derecho positivo da naturaleza y tratamiento de sanciones
administrativas. Estas también pueden ser incluidas entre las sanciones de inhabilitacion,
aunque las Leyes no les den normalmente esa denominacién.
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3. En particular, sanciones que inhabilitan para obtener subvenciones y otras ayudas piiblicas

Como antes quedd apuntado, entre las sanciones de inhabilitacion, en tanto que consi-
deradas como sanciones restrictivas de la capacidad, pueden incluirse las que impiden
obtener subvenciones u otras ayudas publicas. Quiza el modelo se encuentre precisa-
mente en la regulacion general de las “ayudas y subvenciones ptblicas” de los arts. 81 y
82 LGP En particular, el apartado 3.a) de este ultimo establece que, ademas de multa, se
podra acordar la imposicién de la sancién de “pérdida, durante un plazo de hasta cinco
anos, de la posibilidad de obtener subvenciones publicas”. De ninguna forma es éste el
unico caso; hay otros que ya nada tienen que ver con una previa infracciéon relativa al dis-
frute de subvenciones. Conocido es el de la Ley General Tributaria: “Las infracciones tri-
butarias se sancionaran, segtn los casos, mediante: (...) 2. Pérdida, durante un plazo de
hasta cinco anos, de la posibilidad de obtener subvenciones o ayudas publicas y del dere-
cho a gozar de beneficios o incentivos fiscales”. Pero hay otros muchos dispersos, como
el del art. 34.3 de la Ley de Industria o estos otros:

—Ley 14/1998, sobre el régimen de control para la proteccién de los recursos pesqueros.
Entre las sanciones estd enumerada la de “imposibilidad de obtencién durante un plazo
no superior a cinco afios de préstamos, subvenciones o ayudas publicas” [art. 12.g)].

— Ley 49/1999, sobre medidas de control de sustancias susceptibles de desvio para la
fabricaciéon de armas quimicas. Las infracciones muy graves se sancionan, entre otras
cosas, con “imposibilidad de obtener (...) préstamos, subvenciones o ayudas publicas por
un periodo entre cinco y diez afios”; y las graves con igual imposibilidad “por un perio-
do méaximo de cinco afios” (art. 26.1).

Esta “imposibilidad” es, segun creo, incluible en una genérica sancién de inhabilitacion,
aunque las leyes no utilicen esta expresion.

Distinto es el caso de las sanciones que, aunque también afectan al disfrute de ayudas pabli-
cas o, en general, a medidas de fomento, mas que impedir su obtencién en el futuro y
durante un determinado tiempo, alcanzan a una concreta ayuda o subvencién ya otorgada
0 a todas con las que se cuenta en el momento de la sancién. Tal vez a este otro género, que
es mas bien el de las sanciones de privaciéon de un derecho administrativo, responde lo pre-
visto para infracciones de consumo: “(...) supresion, cancelaciéon o suspension total o par-
cial de toda clase de ayudas oficiales, tales como créditos, subvenciones, desgravaciones fis-
cales y otros que tuviese reconocidos o hubiese solicitado la empresa sancionada” (art. 12.1 RD
1945/1983). En la LISOS (TR de 2000) se mezclan este tipo de sanciones con otras que si
pueden considerarse inhabilitaciones para obtener ayudas publicas. Bastara un ejemplo.

“Articulo 46. Sanciones accesorias a los empresarios.

Sin perjuicio de las sanciones a que se refiere el articulo 40.1, los empresarios que hayan
cometido infracciones muy graves tipificadas en los articulos 16 y 23 de la presente Ley
en materia de empleo y de proteccién por desempleo:
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1) Perderdn automaticamente las ayudas, bonificaciones y, en general, los beneficios deri-
vados de la aplicacion de los programas de empleo, con efectos desde la fecha en que se
cometi6 la infraccién.

2) Podran ser excluidos del acceso a tales beneficios por un periodo maximo de un afio”'"*.

Sélo esta segunda sancion puede asimilarse a una inhabilitacion.

No es ocasion de afrontar los muchos interrogantes que esta sanciéon de inhabilitacion
para disfrutar de ayudas publicas suscita pero no me resisto a apuntar siquiera que no es
facil determinar el dmbito de cada una de estas sanciones, es decir, las ayudas publicas,
subvenciones, desgravaciones, préstamos, etc., a las que en cada caso afecta la sancién ni
como se conseguird su efectividad cuando su otorgamiento dependa de otra
Administracién. Solo en algun caso ello ha merecido la concreciéon legal o reglamenta-
ria'”. Fuera de ello, ante la sancién impuesta por la infraccién contra los recursos pes-
queros, por ejemplo, cabria sostener que los “préstamos, subvenciones o ayudas publi-
cas” que no se pueden obtener son los precisamente dirigidos a este sector o, por el
contrario, entender que afecta a todos aquellos de los que podria disfrutar el sancionado
al margen de esa actividad: desde los referidos a otra actividad profesional hasta los des-
tinados a la adquisicién de una vivienda o al estudio. Es de desear que las leyes precisen
este aspecto capital de la sancién del que depende su contenido y gravedad. Solo cabe
apuntar que en el estado actual una pérdida total y absoluta de todas las subvenciones,
préstamos, desgravaciones y ayudas putblicas resulta una sancion severisima, casi inso-
portable y, por ello, normalmente desproporcionada.

(116) La misma mezcla aparece en otras Leyes. Asi, el art. 67 de la Ley de Turismo de Castilla-La Mancha de 1999 permi-
te imponer la sancién de “suspension o cancelaciéon total o parcial de las ayudas de cardcter financiero reguladas por la
Consejeria que ostente las competencias en materia de turismo, que hayan solicitado u obtenido y/o el ser excluidos del
acceso a esas ayudas por un periodo maximo de hasta tres aos (...)".

(117) Entre los escasos supuestos en que la misma Ley precisa las ayudas a que afecta la sancién puede desatacarse, ade-
mas del citado de la LISOS, el del art. 204 de la Ley canaria de Ordenacién del Territorio: “La comisién de infracciones
graves y muy graves, ademads de las multas, podra dar lugar, cuando proceda, a la imposicién de las siguientes sanciones
accesorias: a) Inhabilitacion para ser beneficiario de subvenciones, incentivos fiscales y cualesquiera otras medidas de
fomento de los actos y las actividades que, conforme a esta Ley, precisen de aprobaciones, calificaciones territoriales, auto-
rizaciones, licencias u 6rdenes de ejecucion, segun la indole de la actividad con motivo de la cual haya sido cometida la
infraccion”. A veces son los reglamentos los que abordan esta concrecion; por ejemplo, el art. 23.2 y 3, del RD
1930/1998, de 11 de septiembre, por el que se desarrolla el Régimen Sancionador Tributario, precisa los incentivos que
se pierden cuando se impone esta sancién conforme a la LGT y Ios que en ningun caso pueden verse afectados.
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d) La modulacién de estas circunstancias en la legislaci(')n sectorial. 5.2. La existencia

I. EL PROCESO DE CONCRECION DE LA SANCION ADMINISTRATIVA
PROCEDENTE

La imposicién de una precisa sancién por la comision de una infraccién administrativa
requiere un proceso de concrecion de la misma. Este procedimiento se compone de
diversas fases, comenzando con una determinacién normativa y finalizando mediante
una resolucién del 6rgano competente. Tal proceso debe aspirar a compaginar las exi-
gencias propias de los principios a los que las Administraciones Publicas estan sometidas
en nuestro Estado de Derecho (seguridad juridica, legalidad, igualdad, etc.), con la nece-
sidad de que el érgano administrativo competente, en funcién de las circunstancias par-
ticulares del hecho, pueda individualizar la sancién. La Ley vy, en su caso, el reglamento,
son el resultado de una labor de abstraccién que no puede prever todas las posibles cir-
cunstancias concurrentes en un supuesto dado. S6lo la Administracion esta en una posi-
cién que le permite cumplir dicha tarea. La fijacién normativa de sanciones de un modo
absoluto supondria, en la mayoria de las veces, una conculcacién de principios como el
de igualdad —que exige tratar desigualmente los casos desiguales— o proporcionalidad.

En la doctrina penalista, es habitual la distincién de las siguientes fases en este procedi-
miento de concrecién: la pena legal abstracta (el quantum establecido por el Cédigo Penal
para cada delito o falta dirigido al autor de la infracciéon consumada); la concrecion legal
(en atencién a diversas caracteristicas generalmente comunes a todas las infracciones
penales: iter criminis, grado de participacion, circunstancias modificativas y concursos); y
la individualizacién judicial'.

(1) Vid. M.A. BOLDOVA PASAMAR, “Aplicacion y determinacién de la pena en Las consecuencias juridicas del delito en el nuevo Codigo Penal
Espaiiol, coord. L. GRACIA MARTIN, Valencia, Tirant lo Blanch, 1996, pags. 179-180; S. Mir Puig, Derecho Pendl, Parte General, 5% ed.,
Barcelona, Reppertor, 1998, pags. 748-753, quien también se refiere a la determinacién pen1tenc1ar1a de la pena; M. COBO DEL
ROSAL y T.S. VIVES ANTON, Derecho Penal. Parte General, Valencia, Tirant lo Blanch, 5% ed., 1999, pags. 920 y ss.

Adviértase, no obstante, que el art. 638 del CP establece que “en la aplicacion de las penas de este Libro (el de las faltas) proce-
derdn los Jueces y Tribunales, segtin su prudente arbitrio, dentro de los limites de cada uno, atendiendo a las circunstancias del
caso y del culpable, sin ajustarse a las reglas de los articulos 61 a 72 de este Codigo”. Esto es, para la determinacién de las penas
de las faltas se declara que no son de aplicacién las reglas de concrecién legal que si lo son para los delitos, y se remite directa-
mente al prudente arbitrio del Juez, cuyo ejercicio se trata de orientar con dos criterios amplisimos: las circunstancias del caso y
del culpable. Se podria estar tentado a querer buscar aqui una justificacién a la forma de proceder en el dmbito del Derecho
Administrativo Sancionador. Sin embargo, la justificacién que la doctrina penalista ofrece de esta regla especial —la exigua entidad
y extension de las penas reservadas a las faltas (M. GALLEGO DIAZ, El sistema espaiiol de determinacion legal de la pena. Estudio de las reglas de
aplicacion de penal del Codigo Penal, Madrid, ICAI, 1985, pag. 455; M.A. BOLDOVA PASAMAR, “Aplicacién y determinacién de la pena”,
en Las consecuencias juridicas..., op. cit., pag. 235)— no puede ni mucho menos extenderse hoy en dia con caracter general al campo de
las sanciones administrativas. Ademas, la posicion constitucional de la Administracion y del Poder Judicial es bien distinta.
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Sin embargo, en el Derecho Administrativo Sancionador estas
fases, en la mayor parte de las ocasiones, se reducen a dos: por
un lado, la sancién normativa abstracta’, y por otro, la indivi-
dualizacién administrativa. Desaparece la fase de concrecion
normativa.

Esta omision tiene dos consecuencias fundamentales. En pri-
mer lugar, un forzamiento del alcance del instrumento de la
tipificaciéon de las infracciones, pues —como tendremos oca-
sién de exponer— serd a través de esta via por la que afloren
algunos de los elementos que en el Derecho Penal se insertan
en esa fase de concrecion legal. En segundo lugar, el otorga-
miento de un mayor margen de apreciacién al 6rgano admi-
nistrativo competente para la imposicion de la sancién.
Ademas, cuando alguno de estos elementos aparece en la
legislacién administrativa —especialmente, las circunstancias—
no se puede hablar seriamente de una concrecién legal, pues
sus consecuencias en cuanto a la extension de la sancion per-
manecen habitualmente indeterminadas.

II. LA SANCION NORMATIVA ABSTRACTA

1. Exigencias derivadas del articulo 25.1 CE

Sin duda alguna, el art. 25.1 CE pone su mayor énfasis en la
predeterminacién normativa de las infracciones administrati-
vas, siendo precisamente este aspecto al que se ha prestado
siempre una atencién normativa y doctrinal particularmente
intensa. Sin embargo, como reiteradamente ha manifestado el
Tribunal Constitucional, “el mandato del art. 25.1 determina
la necesaria cobertura de la potestad sancionadora de la
Administraciéon en una norma de rango legal”, donde deben
quedar “suficientemente determinados los elementos esencia-
les de la conducta antijuridica (...) y la naturaleza y limite de las san-
ciones a imponer” (entre otras muchas, la STC 341/1993, de 18
de noviembre, recurso de inconstitucionalidad, ponente: E
Garcia-Mon y Gonzalez Regueral, FJ 10°). Esto es, el principio
de predeterminacién normativa también despliega sus efectos
con respecto a las sanciones administrativas. En tal ambito,
forma parte del nicleo esencial que la Ley debe regular, la
determinacién de las sanciones posibles, junto con su exten-
sién.

La determinacion de la sancion administrativa

LA LEY SANCIONADORA
HA DE ESTABLECER UNA
CONEXION ENTRE
LAS INFRACCIONES Y LAS
SANCIONES, DE TAL MANERA
QUE PERMITA A
LOS CIUDADANOS
CONOCER CUAL VA A SER
EL ALCANCE DE
SU RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA

(2) La intervencién reglamentaria en este dmbito justifica que utilicemos la expresion “sanciéon normativa” y no la de “sancion

legal” utilizada en el Derecho Penal.
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Pero a estos dos aspectos hay que afiadir un tercero, que también ha sido destacado por
la jurisprudencia constitucional. Nos referimos a la exigencia de que la Ley sancionado-
ra establezca una conexion entre las infracciones y las sanciones, de tal manera que per-
mita a los ciudadanos conocer cual va a ser el alcance de su responsabilidad administra-
tiva. Especialmente clarificadora al respecto es la STC 61/1990, de 29 de marzo (recurso
de amparo, ponente: C. de la Vega Benayas), cuyo FJ 9° afirma que el art. 25.1 CE “afec-
ta a la tipificacién de las infracciones, a la graduacién o escala de las sanciones y a la
correlacion entre unas y otras, de tal modo que —como se dice en la STC 219/1989— el
conjunto de las normas aplicables permita predecir, con suficiente grado de certeza, el
tipo y el grado de sancion susceptible de ser impuesta”. Y ello no se cumple en una
norma que “se limita a establecer una enumeracién de posibles sanciones (...), sin refe-
rencia precisa a las conductas, sino a una formulacién vaga de lo dispuesto en la Orden,
cuyo incumplimiento “podra ser sancionado, atendida su gravedad o trascendencia™.
Concretando algo mas estas formulaciones sobre el grado de definicién de la correspon-
dencia entre las infracciones y las sanciones, la STC 207/1990, de 17 de diciembre
(recurso de amparo, ponente: F. Rubio Llorente), a propoésito del art. 57 del viejo ET,
admite que el legislador “puede dejar margenes mas o menos amplios a la discrecionali-
dad judicial y administrativa, pero que en modo alguno puede quedar encomendada por
entero a ella”*.

Sobre esta base se puede desarrollar una colaboracién reglamentaria, de la que nos ocu-
paremos al hilo de las concretas instituciones.

2. La determinacion de las sanciones posibles

2.1. Sanciones unicas, alternativas y acumulativas

En otra parte de este monografico ya se ha analizado los tipos de sanciones administrati-
vas®. Lo que nos va a ocupar ahora es la exposicion de los diversos modos a través de los

(3) En la misma linea, la STC 116/1993, de 29 de marzo (recurso de amparo, ponente: Gimeno Sendra), anula unas sanciones
pues la norma que las regulaba “no garantiza minimamente la seguridad juridica de los administrados por no establecer con cla-
ridad criterios para la graduacion de las infracciones y sanciones”.

Igualmente, como no podia ser de otro modo, todas estas ideas tienen también su fiel reflejo en la jurisprudencia ordinaria. Por
citar s6lo una de las mas recientes, vid. la STS de 11 de julio de 2000, Ar. 6468, que entiende que “puede considerarse suficiente
la tipificacién cuando consta en la norma una predeterminacién inteligible de la infraccién, de la sancién y de la correlaciéon entre
una y otra”.

(4) En esta misma linea y a propésito de este mismo precepto ya se habia pronunciado la STS de 20 de diciembre de 1989 (Ar.
9640, ponente: V. Conde Martin de Hijas): “la enorme amplitud de margenes de las sanciones imponibles segun el art. 57 de la
Ley del Estatuto de los Trabajadores hace imprevisible en términos de minima certeza, cudl pueda ser la sancién correspondiente a
la conducta infractora (...) ya que no existe ninguna objetiva correlacion entre las posibles infracciones y las sanciones a ellas apli-
cables. (...) El parrafo 3 deja abierta la posibilidad de que las infracciones laborales se sancionen desde un limite minimo, que por
lo demas no fija, hasta un limite maximo de quince millones de pesetas. (...) (Esto) no satisface la necesidad constitucional de que
el ciudadano pueda estar informado de cudl es la sancién que, en su caso, pueda corresponder objetivamente a su hipotética infrac-
cion. Y, por el contrario, se otorga a la Administracion laboral un arbitrio desmedido en la eleccién de la respuesta punitiva que,
sin duda, no se adecua al rigor de la reserva de ley”.

(5) M. REBOLLO PUIG, “El contenido de las sanciones”.
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que el legislador recoge la sancién aplicable a una infraccién administrativa. A este res-
pecto, nos podemos encontrar con los siguientes supuestos:

a) Sancién unica
Cuando el tipo infractor tiene asignado una singular sanciéon administrativa.

Art. 33 de la Ley 25/1988, de 29 de julio, de Carreteras, que prevé que las infracciones
leves seran sancionadas con “multa de 25.000 a 250.000 pesetas”.

b) Sancién alternativa

Cuando el marco de sanciones posibles para un concreto tipo es dos o mas, aunque la
Administracion sélo puede imponer una de ellas.

Art. 7 de la Ley 13/1998, de 4 de mayo, de Ordenacién del Mercado de Tabacos, dice:

“Las infracciones muy graves, con la revocacion de la concesion a los expendedores y de
la autorizacion a los puntos de venta con recargo, o con la cancelacion de la licencia a los
fabricantes, importadores o distribuidores, o con multa entre 20 y 50 millones de pesetas

()"

Art. 120 de la Ley 7/1995, sobre normas reguladoras de la caza y pesca fluvial de anima-
les silvestres en la Region de Murcia, sefiala que las infracciones leves se sancionardn “con
multa de 10.000 a 100.000 pesetas o, alternativamente, suspensién de licencia por un
periodo comprendido entre un mes y un aio”.

En principio, la eleccién de la sancién correspondiente al caso concreto parece dejarse en
manos del 6rgano competente para sancionar. En cualquier caso, en este proceso de elec-
cién habran de seguirse las reglas y principios que mas tarde expondremos a propodsito
de la individualizacién por el érgano de la sancién. Hay dos aspectos que merecen una
especial atencion: en primer lugar, el principio de congruencia, por cuanto, en ocasio-
nes, algunas de las sanciones previstas como alternativas o acumulativas solo tienen sen-
tido para ciertas infracciones y no para todas las que se predica en abstracto®; en segun-
do lugar, especialmente en aquellos supuestos en los que junto a una sancién pecuniaria
se prevé otra limitativa de otros derechos (clausura de instalaciones, inhabilitacién, etc.),
puede plantearse hasta qué punto no es la sancién pecuniaria de aplicacion preferente. A
nuestro juicio, nada obliga a esta solucién, siempre que se mantenga la debida propor-
cionalidad.

¢) Sancién acumulativa

Cuando la infraccién es castigada con dos o mads sanciones de distinta naturaleza que
deben imponerse conjunta y necesariamente.

(6) Por ej., laLey 10/1991, de 4 de abril, de potestades administrativas en los espectaculos taurinos, enumera entre las sanciones
correspondientes a las infracciones graves la de “clausura hasta un afio de escuelas taurinas”, que sélo es congruente con algunos
de los tipos previstos.
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El articulo 18 dela Ley 3/1996, de 10 de enero, sobre medidas de control de sustancias qui-
micas catalogadas susceptibles de desvio para la fabricacién ilicita de drogas, establece que:

“las infracciones muy graves seran sancionadas conjuntamente con:

1. Retirada de la Licencia de Actividad o de la Licencia genérica de Exportaciéon de
Sustancias Quimicas Catalogadas o la suspensién de las mismas por un periodo de entre
cinco afios y diez afos, y

2. Multa de 15.000.001 a 100.000.000 de pesetas”.

En ocasiones, la sanciéon acumulativa no aparece con esta claridad y ha de rastrearse por
otros preceptos de la ley en cuestion.

La Ley 4/1989, de 27 de marzo, de conservacion de los espaciones naturales y de la flora
y fauna silvestres, después de enumerar las sanciones en el art.39.1, aflade en su parrafo 2
que “las faltas graves y muy graves conllevardn la prohibicion de cazar o pescar durante un
plazo maximo de diez afios y las menos graves hasta un plazo de un afio”.

El art. 45.4* de la Ley 2/1989, de 6 de junio, de regulacién de la Caza en el Principado de
Asturias, junto a la tipificacién del “incumplimiento del régimen cinegético establecido para
los terrenos acotados”, aflade que “la sancién llevard aparejada la suspension de lo acotado”.

Por su parte, algunas legislaciones configuran las sanciones posibles simultineamente
como alternativas o acumulativas, mediante formulas como la recogida en el art. 143.1
de la Ley 16/1987, de 30 de julio, de Ordenacién de los Transportes Terrestres: “Las
infracciones leves se sancionardn con apercibimiento y/o multa de hasta 40.000 ptas
(...)”;oenelart. 18 delaLey 10/1991, de 4 de abril, de potestades administrativas en
los espectaculos taurinos: “Por las infracciones graves podran imponerse alternativa o
acumulativamente las siguientes sanciones (...)”. En estos supuestos, el margen de la indi-
vidualizacion por el érgano sancionador es mayor, por cuanto la aplicacion alternativa o
acumulativa —y dentro de ésta, su propia extension, esto es, las sanciones que se van acu-
mular— queda en sus manos. En cualquier caso, es esta posibilidad de eleccion la que nos
lleva a considerar que aun en el supuesto de una aplicacién acumulativa, ésta se aproxi-
ma mas a la figura que en el siguiente epigrafe denominamos “sanciones adicionales”
que a las sanciones acumulativas stricto sensu.

Finalmente, debe sefialarse que el amplio margen que la técnica de las sanciones alternati-
vas otorga a la Administracion a la hora de elegir el tipo de sanciéon que debe imponerse —en
cuanto a la extensién, ya nos ocuparemos mas adelante—, puede concretarse por via regla-
mentaria en aras a una mayor satisfaccion del principio de predeterminacién normativa.

A partir del precepto antes recogido de la Ley sobre medidas de control de sustancias qui-
micas catalogadas susceptibles de desvio para la fabricacién ilicita de drogas, que establece
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que las infracciones muy graves pueden ser sancionadas con
“retirada de la Licencia de Actividad o de la Licencia genéri-
ca de Exportacién de Sustancias Quimicas Catalogadas o la
suspension de las mismas por un periodo de entre cinco afios
y diez afos”; el art. 66 del RD 865/1997, de 6 de junio, por
el que se aprueba su reglamento de desarrollo, divide estas
infracciones en dos grupos, uno que sera sancionado “con la
suspension de la Licencia de Actividad o de la Licencia gené-
rica de Exportacion de Sustancias Quimicas Catalogadas por
un periodo de entre cinco afos a siete afios y seis meses”, y
otro “con la retirada de la Licencia de Actividad o de la
Licencia genérica de Exportacion de Sustancias Quimicas
Catalogadas o la suspensién de las mismas, por un periodo de
entre siete aflos y seis meses a diez afios”.

2.2.Las sanciones adicionales. Distincién de las penas
accesorias

Aunque proxima a la figura de la sancién acumulativa, hemos
de distinguir de ésta el supuesto en el que junto a la sancion
unica o sanciones acumulativas o alternativas, se prevé la posi-
bilidad de imposicion de otra sancién.

Art. 120.8 de la Ley de Puertos:

“En el caso de infracciones muy graves, en lo que se refiere al
uso del puerto y sus instalaciones, (...) se podra declarar (...) la
inhabilitacion temporal de los infractores por un plazo maxi-
mo de tres a cinco anos para ser titulares de autorizaciones y
concesiones, respectivamente, en el ambito del puerto corres-
pondiente o para el desempefio de actividades portuarias.”

Cuando esta otra sancién se imponga efectivamente el resultado
es el mismo que el propio de las sanciones acumulativas. Sin
embargo, a nuestro juicio, la diferencia esencial es que en tales
supuestos esta posibilidad ha de analizarse en cada caso concre-
to, mientras que en las sanciones acumulativas puras esta situa-
cién viene dada a la Administracion por el legislador. Este tipo
de sancién carece de un cardcter autbnomo e independiente,
esto es, solo se puede imponer junto a otra sanciéon —que, por
ello, podemos denominar principal—. Ello sin perjuicio de que
un concreto tipo de sancién (por ej., el cierre de establecimien-
to), en una ley esté configurado como una sancién adicional y
en otra como sancién principal (de manera singular, alternativa
o acumulativa). No obstante, estas sanciones adicionales carecen
de los caracteres propios de las “penas accesorias” en el Derecho
Penal, que son aquéllas “que se aplican al delito en razén de

LA PREVISION DE LAS
SANCIONES ADICIONALES
PODRIA CONSIDERARSE
CONTRARIA AL PRINCIPIO
DE PREDETERMINACION
NORMATIVA, SI SUPUSIERA
DEJAR A LA LIBRE DECISION
DE LA ADMINISTRACION
LA FACULTAD DE
IMPONERLAS 0 NO
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haberse impuesto otra principal, que las conlleva™. Esto es, las penas accesorias completan
a otras penas que las llevan consigo. Por el contrario, en el Derecho Administrativo
Sancionador estas sanciones adicionales no se vinculan a una sancion previa que las porte
implicitamente®, sino directamente a la infracciéon administrativa; aunque, en principio,
presuponen la existencia de otra sanciéon administrativa a la que se acumulan.

La denominacién con la que estas sanciones se recogen en las normas es muy variada:
“sanciones complementarias”’, “sanciones accesorias”'® y la mayoria de las veces, sin un
apelativo especial, como una sancién especifica fuera del cuadro general de sanciones'.

La prevision de este tipo de sanciones podria considerarse contraria al principio de pre-
determinacién normativa, si supusiera dejar a la libre decision de la Administracién la
falcultad de imponerlas o0 no en un supuesto concreto. El legislador sectorial enlaza este
tipo de sanciones bien a todas la infracciones en abstracto, bien a concretos tipos'” o a la
calificacién de éstos, predicandose generalmente de los mas graves'’. Sin embargo, lo ver-
daderamente importante es en funcién de qué se haga depender su imposicion. Al res-
pecto, se pueden distinguir los siguientes supuestos:

(7) M. COBO DEL ROSAL y TS. VIVES ANTON, Derecho Pendl, op. cit., pag. 825. Vid., igualmente, el art. 54 CP que establece que “las penas
de inhabilitacion son accesorias en los casos en que, no imponiéndolas especialmente, la Ley declare que otras penas las llevan consigo”.

(8) Excepcionalmente, alguna legislacién sectorial si parece regular unas sanciones accesorias con las caracteristicas propias de las
penas accesorias. Por ej., el art. 11 de la Ley de 27 de febrero de 1991, del régimen sancionador del Juego en Cataluiia, con el titu-
lo de “Sanciones accesorias”, establece que “durante el plazo de suspension de una autorizacién o cierre o inhabilitacién tempo-
ral de un local no podran concederse nuevas autorizaciones a la empresa sancionada ni puede autorizarse a otras empresas a desa-
rrollar actividades relacionadas con el juego en el local o locales en que se ha producido la infraccion. En el caso de revocacion de
una autorizacién o de cierre o inhabilitacién de un local con cardcter definitivo, impuestos como sancién, no podra concederse,
en un plazo de cinco afnos, contado a partir de la fecha de imposicion de la sancién, ninguna autorizacién para el establecimien-
to afectado relacionada con la actividad que en él se desarrollaba”.

(9) Art. 120.6 de la Ley de Puertos: “Para los supuestos de infracciones muy graves se podrd acordar la retencion del buque o impe-
dir su entrada o las operaciones de carga y descarga del mismo como sancién complementaria a la que en cada caso procediera”.

(10) Art. 79.3 de la Ley 7/1995, de 6 de abril, de Ordenacién del Turismo en Canarias establece que “la suspensién temporal de
actividades o del ejercicio profesional, se impondra en los supuestos de infracciones muy graves, como sancién principal o acceso-
rig a la multa”.

Por el contrario, en otras ocasiones, se denominan “sanciones accesorias” otro tipo de medidas —de las que nos ocuparemos mas
adelante— como el comiso de los efectos e instrumentos de la infraccion o de las ganancias obtenidas a propésito de éstas. Incluso,
se recogen bajo esta denominacién lo que no son sino medidas de policia: “La autoridad a que corresponda resolver el expediente
podrd acordar, como sancién accesoria el comiso de productos y medicamentos deteriorados, caducados, no autorizados o que
puedan entrafiar riesgo para la salud” (art. 110.2 de la Ley del Medicamento); “Medidas de correccién, seguridad o control que
impidan la continuidad en la produccién del dafio” [art. 4.a) Real Decreto-Ley 8/2001, de 6 de abril, por el que se establece el
sistema de infracciones y sanciones en materia de encefalopatias espongiformes transmisibles].

(11) El art. 34 de la Ley de Industria, tras recoger el cuadro general de sanciones en el parrafo primero, anade en el tercero: “La
autoridad sancionadora competente podra acordar ademas, en las infracciones graves y muy graves, la pérdida de la posibilidad
de obtener subvenciones y la prohibicién para celebrar contratos con las Administraciones Ptblicas, durante un plazo de hasta dos
anos en las infracciones graves y hasta cinco afios en las muy graves”.

(12) El art. 120.9 de la Ley de Puertos establece que “en el caso de autorizaciones de actividades previstas en el articulo 59.1 de
la presente Ley, a realizar en la zona de servicio del puerto, las infracciones relativas a su uso o a las actividades que en él se pres-
tan podran llevar aparejadas ademas la suspensién temporal de la actividad”.

(13) Elart. 120.10 de la Ley de Puertos cuando prevé que “en los supuestos de infracciones graves o muy graves contra la seguridad
maritima, cometidas por el capitan o el patron del buque, el practico de servicio o demds miembros de la dotacién, se podra decla-
rar (...) la suspension del titulo profesional”. El art. 64.5 de la Ley 54/1997, de 27 de noviembre, del Sector Eléctrico, establece que
“la comision de una infraccion muy grave podra llevar aparejada la revocacion o suspension de la autorizacién administrativa (...)".
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a) Se vinculan a la concurrencia de ciertas circunstancias.

El art. 161 del Real Decreto 2364/1994, de 9 de diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento de Seguridad Privada, prevé que “cuando la especial trascendencia o gravedad
de los hechos, el numero de personas afectadas o la conveniencia de su conocimiento por
los ciudadanos lo hagan aconsejable, las autoridades competentes podran acordar que se
haga publica la resolucion adoptada en procedimientos sancionadores por infracciones
graves 0 muy graves’ .

Sin embargo, aunque pudiera pensarse lo contrario, la enumeracién de unas concretas
circunstancias no facilita mucho la labor de motivacién, por cuanto éstas acostumbran a
coincidir en parte con las que se establecen con cardcter general para la clasificacion de
la infraccién por su gravedad o para la determinacion de la extension de la sancién. Por
tanto, para evitar la apreciacion de la misma circunstancia en dos momentos distintos —lo
que vulneraria la prohibicién del non bis in idem—, no basta su mera alegacién en abstrac-
to, sino que la resolucién ha de incluir una motivacion detallada y sutil al respecto, de
gran complejidad, que justifique una especial intensidad en la concurrencia de dicha cir-
cunstancia que justifique la imposicién de esta sancién adicional.

Mas aun, en una linea de reduccién de la discrecionalidad, la jurisprudencia ha afirma-
do que la concurrencia de las circunstancias a las que se vincule una sancién adicional
hace imposible a la Administracién eludir su imposiciéon y si no lo hace su actuacién sera
ilegal (STS de 31 de mayo de 2000, ponente: Oscar Gonzélez Gonzilez, Ar. 4908).

b) Al regular estas sanciones adicionales no se hace ninguna precisién, de manera que su
imposicion parece quedar al mas absoluto libre arbitrio de la Administracion.

Art. 67.1 del Real Decreto Legislativo 339/1990, de 2 de marzo, que aprueba el Texto arti-
culado de la Ley sobre Trafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial:

“En el caso de infracciones graves o muy graves podrad imponerse ademas la sancién de
suspension del permiso o licencia de conducir hasta tres meses.”

Conforme a la jurisprudencia constitucional, esto no significa que la Administracién
tenga una potestad discrecional para su imposiciéon o no, sino que ha de estar a los cri-
terios de graduaciéon que la propia ley establezca con caracter general,'* aunque éstos
deben presentarse con una cualificacion tal que la justifiquen. En el mismo sentido se ha

(14) En el recurso de inconstitucionalidad contra la Ley de Caza de Extremadura se impugnaba, entre otros, su art. 89.1 segtin el
cual: “Son infracciones leves que seran sancionadas con multas de 5.000 a 50.000 ptas., pudiendo llevar implicita la retirada de la licencia o
imposibilidad de obtenerla por un plazo de uno a dos afios (...)". Los recurrentes entendian que la expresion “pudiendo” significaba
que la Administracion, discrecionalmente, estaba facultada para imponer o no esa sancién de retirada de licencia, y que ello vul-
neraba la certeza de las sanciones que exige el art. 25 CE y, mds genéricamente, la seguridad juridica que garantiza el art. 9.3 CE.
La STC 14/1998, de 22 de enero, ponente J. Gabaldén Lopez, en su FJ 10°, afirma que esta habilitacién legal “no es, ni mucho
menos, discrecional y enteramente libre”, sino que ha de integrarse con los criterios para la graduacion de las sanciones recogi-
dos en la propia ley. Por tanto, puede deducirse que si no fuera asi, que si efectivamente se hubiera configurado una potestad san-
cionadora de ejercicio discrecional, se habria incurrido en inconstitucionalidad por vulneracién del principio de predetermina-
cién legal suficiente de las sanciones.

Ademas, éste es el planteamiento que algunas leyes han recogido expresamente: el art. 122 de la Ley de Puertos somete expresa-
mente a los mismos criterios la determinacion de “la cuantia de las multas y la aplicacion de las sanciones accesorias”.
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pronunciado la jurisprudencia ordinaria”. En definitiva, nuevamente la exigencia de un
intenso esfuerzo de motivacion por parte de la Administracion.

A este problema de la predeterminaciéon normativa, se afiade otro de menos enjundia teo-
rica pero si practica. Si este tipo de sanciones se vincula generalmente con aquellas infrac-
ciones mas graves en las que concurren ciertas circunstancias que las hacen especialmente
reprochables, cabria mantener que con caracter previo a su imposiciéon, la Administracion
deberia agotar el juicio de reprochabilidad imponiendo la sancién “principal” en su
grado y extensién maximas. Esto es, que solo se podria acudir a ellas cuando la sancion
principal ya se hubiera agotado, y atn asi fuera proporcional con los hechos infringir un
castigo mayor. El derecho positivo no ofrece una solucién a esta cuestion, aunque la
expuesta nos parece la mas adecuada con la estructura del procedimiento de determina-
cién de la sancion y con la jurisprudencia constitucional que hemos recogido mas atras.

Finalmente, una mencién aparte merecen una serie de medidas —en concreto, el comiso
de los efectos e instrumentos de las infracciones administrativas y de las ganancias—, que
se acostumbra a prever de forma similar a las sanciones adicionales que estamos anali-
zando, calificindolas habitualmente como sanciones y, mds concretamente, como “‘san-
ciones accesorias”.

Quizas, una de las previsiones mas amplias, sea la del art. 14 de la Ley Organica 12/1995,
de Represion del Contrabando, que extiende lo previsto para los delitos de contrabando a
las infracciones administrativas, esto es, el comiso de:

“a) Las mercancias que constituyan el objeto del delito; b) Los materiales, instrumentos o
maquinaria empleados en la fabricacién, elaboracion, transformacién o comercio de los
géneros estancados o prohibidos; ¢) Los medios de transporte con los que se lleve a efec-
to la comisién del delito (...); d) Las ganancias obtenidas del delito, cualesquiera que sean
las transformaciones que hubieran podido experimentar; ) Cuantos bienes y efectos, de
la naturaleza que fueren, hayan servido de instrumento para la comision del delito.”

El art. 97 de la Ley 7/1995, sobre normas reguladoras de la caza y pesca fluvial de anima-
les silvestres en la Regién de Murcia, preceptia que:

“podran imponerse sanciones accesorias consistentes en la destruccion u ocupacion de los
medios utilizados para la ejecucion de las infracciones, asi como la ocupacion de las pie-
zas indebidamente apropiadas”.

El art. 21 de la Ley 3/1996, de 10 de enero, sobre medidas de control de sustancias qui-
micas catalogadas susceptibles de desvio para la fabricacién ilicita de drogas:

(15) Especialmente numerosa es la linea jurisprudencial existente a proposito de la sanciéon de suspension del permiso de condu-
cir, que, en la mayoria de los casos, anula dicha sancién por carecer de una motivacién de la especial intensidad en la concurren-
cia de alguna de las circunstancias que enumera la Ley. Vid. las sentencias recogidas, entre otras, en las Crénicas sobre Derecho
Administrativo Sancionador, de los nimeros 6, 10 y 11 de Justicia Administrativa. Por sélo citar una de las mds recientes, vid. la STSJ
de La Rioja de 30 de junio de 2000, Ar. 1557.
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“Sin perjuicio de la multa que proceda imponer conforme a
lo dispuesto en los articulos anteriores, las infracciones seran
sancionadas con el comiso de las sustancias quimicas catalo-
gadas y del beneficio ilicito obtenido como consecuencia de
la comisién de la infraccion”.

En estos supuestos cabe decir que no existe en puridad una san-
cién adicional, pues, aunque no sea una cuestion pacifica,
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LA CUANTIFICACION DE LOS

puede defenderse que estas medidas carecen de un caracter san- CONCEPTOS JURIDICOS
cionador propiamente dicho'®. Es precisamente esta naturaleza INDETERMINADOS
distinta la que permite que, a diferencia de las verdaderas san- EMPLEADOS EN LAS
ciones adicionales, en estos supuestos no se requiera la concu- MULTAS PROPORCIONALES
rrencia de determinadas circunstancias, salvo que la ley —aunque

PR ] ) DEBE SER RAZONABLEMENTE
no esta obligada a ello— asi lo haya establecido expresamente.

FACTIBLE EN VIRTUD

No obstante, la aplicacién de estas medidas supone un sacrifi- DE CRITERIOS LOGICOS,
cio patrimonial para el sancionado que se suma a la sancién  TECNICOS 0 DE EXPERIENCIA,
propiamente dicha, por lo que sobre la base indiscutible de que DE TAL MANERA QUE
la comision de la infracciéon no puede resultar rentable (art.
131.2 LAP), ambos sacrificios —el de la sancién y el de este tipo PERMITA PREVER CON
de medidas— han de ser valorados por la Administracién en su SEGUEED&DSEALN(?II:,)A’:W”M

juicio de proporcionalidad, especialmente, cuando la propia
normativa que prevé la adopcion de este tipo de medidas tenga
también en cuenta el “beneficio obtenido” bien en la califica-
cién de la infraccion por su gravedad o en los criterios para
determinar la extension de la sancion'. En esta linea, aunque
referido a otro supuesto —bien es cierto que no exento de una
cierta relacion—, el art. 4.2 del RD 1398/1993, de 4 de agosto,
por el que aprueba el Reglamento del procedimiento para el

(16) Una exposicion de la evolucién de la configuracion del comiso en el Codigo Penal, desde una “sancion accesoria” hasta una
“consecuencia accesoria”, en .M. PRATS CAUNT, “Comentario al Titulo VI CP”, en Comentarios al Nuevo Cédigo Pendl, dir. G. QUINTERO
OLIVARES, Pamplona, Aranzadi, 1996, pags. 609-611. Sobre la diversa fundamentacién de cada una de estas medidas, desprovis-
tas de cardcter represivo, en el ambito del Derecho Penal, pero predicable también en buena medida del Derecho Administrativo
Sancionador, vid. L. GRACIA MARTIN, “Las consecuencias accesorias”, Las consecuencias juridicas del delito..., op. cit., pags. 439-441.

Esta compleja configuracion en el Derecho Penal se ha trasladado al Derecho Administrativo. Asi, para E. GARCIA DE ENTERRIA y
TR. FERNANDEZ esta medida no tiene una funcién sancionadora tipica (Curso de Derecho Administrativo, Madrid, Civitas, T. II, 7% ed.,
2000, pag. 195). Igualmente, J.A. SANTAMARIA PASTOR, que se muestra especialmente critico con el alcance que puede tener la
acumulacion de estas medidas con otras sanciones verdaderas, las encuadra en la categoria “medidas accesorias” y afirma expre-
samente que no son sanciones en si mismas (Principios de Derecho Administrativo, Volumen II, Madrid, Centro de Estudios Ramon Areces,
2000, 2% ed., pag 398). Por su parte, sobre la conceptuacion del comiso como una sancién en el Derecho Administrativo y su dis-
tincién de otras medidas administrativas similares, vid. M. REBOLLO PUIG, “Comentario al art. 38”, en Comentarios a la Ley General
para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, coord. por R. BERCOVITZ vy J. SALAS, Madrid, Civitas, 1992, pags. 1.021 y ss.

A nuestro juicio, sin perjuicio de zonas de incertidumbre, algunas regulaciones normativas muestran claramente la naturaleza no
sancionadora de este tipo de medidas. Por ej., en el Gltimo inciso del art. 12.1 de la Ley 1/1991, de 27 de febrero, que aprueba
el Régimen Sancionador del Juego en Cataluiia: “atendiendo a la naturaleza de la infraccién, la autoridad sancionadora podra orde-
nar el comiso de las apuestas percibidas y de los beneficios licitos obtenidos, cuyo importe debera ingresarse en el Tesoro de la
Generalidad; en dicho caso, los particulares perjudicados podran comparecer ante el érgano incoador del expediente y solicitar
que les sea entregada la parte de los beneficios obtenida a su costa (...)".

(17) Por €j., la Ley 3/1996 sobre medidas de control de sustancias quimicas catalogadas susceptibles de desvio para la fabricacion
ilicita de drogas, tras prever en su art. 21 la sancién de “comiso de las sustancias quimicas catalogadas y del beneficio ilicito obte-
nido como consecuencia de la comisién de la infraccién”, incluye en su art. 22, entre los criterios de graduacion de las sancio-
nes, “el beneficio ilicito obtenido, en su caso, como consecuencia de la infraccién”.
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ejercicio de la potestad sancionadora (en adelante, RPS), establece que “el cumplimiento
o ejecucion de las medidas de caracter provisional o de las disposiciones cautelares que,
en su caso, se adopten se compensaran, cuando sea posible, con la sancién impuesta”.

3. La forma de expresar la extension de la sancion

3.1. Sanciones fijas y proporcionales

Existen sanciones que por su propia naturaleza son mensurables (la multa, las inhabilita-
ciones, ...) y otras no (la pérdida de autorizaciones, la publicacién de la sancién, ...) Las
unidades de medida empleadas en las primeras son generalmente de tiempo y moneta-
rias. En cuanto a las unidades de tiempo, éstas se enuncian habitualmente de manera fija
—un determinado plazo—. Por su parte, las unidades monetarias, aunque mayoritariamen-
te se establecen de forma fija —una cuantia cierta—; no es extraiio que la ley determine la
cuantia de la sanciéon —de manera exclusiva o junto a una determinacién fija'**~ con arre-
glo a multiplos, divisores o tantos por ciento que se aplican a diversas magnitudes. Esta
ultima modalidad es la que se conoce en el Derecho Penal como “multa proporcional”"”.

A pesar de la heterogeneidad de las magnitudes empleadas en los supuestos de multa
proporcional, éstas se pueden sintetizar en dos categorias: aquellas que de alguna mane-
ra pretenden cuantificar la infracciéon cometida (beneficio obtenido con la infraccion
—Ley General de Telecomunicaciones—, cuota tributaria —Ley General Tributaria—, valor de
las obras o instalaciones —Ley de Costas—, etc.) y las que se vinculan a ciertos elementos
relacionados con la capacidad econémica del infractor (importe de sus fondos propios
—Ley de Ordenacion y Supervisién de los Seguros Privados—; ingresos brutos anuales
—Ley General de Telecomunicaciones—, etc.)”. Ciertamente, se trata en su mayoria de con-
ceptos juridicos indeterminados de una compleja cuantificacion, lo que remite las difi-
cultades a la fase de prueba en el procedimiento administrativo sancionador. Sin embar-
go, como reiteradamente ha sefialado la jurisprudencia a propésito de la utilizacién de
conceptos juridicos indeterminados en la tipificacién de las infracciones —con unos razo-
namientos plenamente trasladables al supuesto ahora analizado—, por si misma, esta téc-
nica juridica no vulnera el principio de tipicidad siempre que se respeten, como es el
caso, una serie de requisitos”'. En concreto, que la cuantificacién de estos conceptos debe
(18) Art. 36.1 de la Ley General de Defensa de los Consumidores y Usuarios (LGDCU): “Infracciones muy graves, hasta

100.000.000 de pesetas, pudiendo rebasar dicha cantidad hasta alcanzar el quintuplo del valor de los productos o servicios obje-
to de la infraccion”.

(19) L. GRACIA MARTIN, “La pena de multa”, en Las consecuencias juridicas del delito..., op. cit., pags. 166 y ss. Vid. también el trabajo de
M. REBOLLO PUIG en este mismo monogréfico.

(20) Reiteramos que éstos son elementos relacionados con la capacidad econémica del infractor, pero ellos mismos no definen
dicha capacidad; pues, por ejemplo, un operador de telecomunicaciones puede haber tenido unos escasos ingresos anuales, pero
disponer de generosos recursos propios.

(21) Entre otras muchas, vid. la STS de 20 de octubre de 1998, Ar. 8923, JA 5, que recogiendo la jurisprudencia constitucional al
respecto, establece que “el principio de reserva de ley no impide la utilizacién de conceptos juridicos indeterminados en la tipifi-
cacién de infracciones; pero (...) para que resulte aceptable este criterio desde su prespectiva constitucional la concrecion del con-
cepto juridico indeterminado ha de ser razonablemente factible en virtud de criterios 1ogicos, 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 infraccién tipificada (Sentencia del Tribunal Constitucional 305/1993)”.
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ser —y asi ocurre habitualmente— razonablemente factible en virtud de criterios logicos,
técnicos o de experiencia, de manera tal que permita prever con suficiente seguridad el
quantum de la sancién’.

3.2. Sanciones predeterminadas en su quantum exacto y sanciones de minimo-mdximo

a) La extension de la sancién puede enunciarse a través de una cuantia exacta —sin per-
juicio de que ésta sea de caracter proporcional— (dos meses de suspension, una multa de
100.000 ptas., el duplo del beneficio obtenido, ...). En todos estos supuestos, el quantum
de la sancion le viene determinado a la Administracién con absoluta precision. Es preci-
samente este hecho el que hace necesario plantearse si este tipo de determinacién de la
sancion es compatible con el principio de proporcionalidad, en la formulacién que de él
hace el art. 131 LAP y que analizaremos mas adelante. Como ya se ha dicho, esta técni-
ca no permite adaptacién alguna al supuesto concreto por parte del érgano competente
a la hora de establecer la sancién, por lo que, a nuestro juicio, si no se quiere vulnerar
dicho principio, sélo podra utilizarse en aquellos supuestos en los que por la naturaleza
de la infraccién o las caracteristicas de la formula empleada en la tipificacién de infrac-
ciones y sanciones —incluyendo la cuantia de ésta— el legislador haya podido realizar una
cierta labor de individualizaciéon con un alcance aceptable.

A este respecto, resulta de gran interés la, desde un punto de vista exclusivamente juridi-
co, desafortunada STC 136/1999, de 20 de julio, recurso de amparo (Caso HB), ponen-
te: C. Viver Pi-Sunyer. Concluye esta sentencia en su ultimo fundamento juridico que el
art. 174 bis.a) del Codigo Penal de 1973 es inconstitucional “tnicamente en la medida en
que no incorpora prevision alguna que hubiera permitido atemperar la sancion penal a la
entidad de actos de colaboracién con banda armada que, si bien pueden en ocasiones ser
de escasa trascendencia en atencién al bien juridico protegido, no por ello deben quedar
impunes. Expresado en otros términos, no es la apertura de la conducta tipica de colabo-
racion con banda armada la que resulta constitucionalmente objetable, sino la ausencia en
el precepto de la correspondiente prevision que hubiera permitido al juzgador, en casos
como el presente, imponer una pena inferior a la de prisién mayor en su grado minimo”.

Sobre la base de este planteamiento, puede considerarse que vulnera el principio de pro-
porcionalidad el establecimiento de una sancién predeterminada exactamente en su exten-
sién por el legislador para una infraccion administrativa de caracter muy amplio que puede
encuadrar conductas de muy diversa trascendencia en cuanto al bien juridico protegido®™.

(22) En contra, J.A. SANTAMARIA PASTOR mantiene que “dicha técnica atenta de modo frontal al principio de tipificidad, por
cuanto la fijacién del importe de la multa depende de una valoracién que ha de realizar la propia Administracién sancionadora
con criterios que inevitablemente son de una gran laxitud” (Principios..., I, op. cit., pag. 397).

(23) Bien es cierto que, en estos supuestos, las posibilidades de interponer un recurso ante el Tribunal Constitucional son mas
reducidas que en el ambito penal por la propia naturaleza de las sanciones administrativas —que no pueden suponer privaciéon de
libertad y, por tanto, no afectan a dicho derecho fundamental—, pues la propia jurisprudencia constitucional tiene establecido que
“el principio de proporcionalidad no puede invocarse ante este Tribunal de forma auténoma y aislada, para analizar en abstracto
si una actuaciéon de un poder publico resulta desproporcionada o no. La desproporcion aducida ha de afectar a derechos funda-
mentales y, eventualmente, a otros preceptos constitucionales” (STC 55/1996).

Vid., la STSJ de Canarias (Las Palmas) de 11 de mayo de 2000, ponente J. J. Sudrez Tejera, que a proposito del art. 56 de la Ley
7/1990, de 14 de mayo, de Disciplina Urbanistica y Territorial en Canarias, que establece una sancién del 10 por ciento del valor
de la obra ejecutada, mantiene que “no se ha producido vulneraciéon del principio de proporcionalidad, cuando la sancién impues-
ta viene de forma expresa recogida en un precepto legal, sin que pueda ponderarse dicha sancién en virtud de causas atenuantes o
agravantes”.

[219]




Derecho Administrativo Sancionador

b) Por el contrario, en otras ocasiones la norma se limita a establecer unos margenes
minimos y maximos entre los que el érgano sancionador debe encuadrar la concreta
extension de la sancién que imponga (ej., inhabilitacién para obtener la licencia de caza
de 1 a 3 anos, multa de 100.000 a un millén de pesetas o de hasta el duplo de la cuan-
tia del dafo ocasionado). Por si misma, esta forma de proceder no conculca el principio
de tipicidad que se encuadra dentro del de legalidad penal (art. 25.1 CE). Sin embargo,
este principio no sélo se vulnera cuando las sanciones estan indeterminadas, sino tam-
bién cuando éstas se recogen en la norma con unos margenes excesivamente amplios
que impidan conocer con certeza el reproche que merece la realizaciéon del comporta-
miento prohibido, a la que ya vimos que se referia la jurisprudencia constitucional a pro-
posito del art. 25.1 CE*. Ello sin perjuicio de que en estos supuestos pueda mantenerse
ademas la desproporcionalidad de las sanciones posibles, elemento cuya proscripcion se
entiende que vulnera también el principio de legalidad penal (STC 136/1999, Caso HB).
Por tanto, conculcan este principio aquellas leyes que aunque establecen unos margenes
en la extension de la sancién, éstos son excesivamente amplios —ya en su recorrido ya en
los criterios de correlaciéon que se marcan a la Administracién—, su cuantia maxima es
desorbitada™ o ni siquiera se establece ésta’.

En este sentido, tampoco parecen muy afortunadas aquellas leyes que sélo establecen la
extension maxima de la sancién para cada grado, pero no la minima.

Art. 67.1 del Real Decreto Legislativo 339/1990, de 2 de marzo, que aprueba el Texto arti-
culado de la Ley sobre Trafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial: “Las
infracciones leves serdn sancionadas con multa de hasta 15.000 pesetas, las graves con
multa de hasta 50.000 pesetas y las muy graves con multa de hasta 100.000 pesetas”.

Esta forma de proceder permite con caracter general algo que sélo puede tener justifica-
cioén en supuestos muy cualificados previstos expresamente por el legislador, esto es, que

(24) En el mismo sentido, D. M. LUZON PENA, Curso de Derecho Penal, Parte General, Salamanca, 1997, pags. 136-137;T. CANO CAMPOS,
El régimen juridico-administrativo del trafico. Bases historicas y constitucionales, técnicas de intervencion y sanciones, Civitas, Madrid, 1999, pag. 641.

(25) Por ello, no son de recibo previsiones como la contenida en el art. 120 de la Ley de Puertos que establece que en las infrac-
ciones muy graves por contaminacién del medio marino, la sancién serd “multa de hasta 500.000.000 de pesetas”. Esto es, el mar-
gen posible puede ir desde una peseta hasta quinientos millones, y ello dependera de una decisién administrativa que s6lo apa-
rece vinculada a una serie de criterios de graduacién de cuya virtualidad real nos ocuparemos mas adelante. Lo mismo ocurre en
la Ley 54/1997, de Regulacion del Sector Eléctrico, que prevé que las infracciones muy graves sean sancionadas “con multa de
hasta 500.000.000 de pesetas”. En ocasiones, el margen es menor, pero alin asi parece excesivo si no se acompaia de una verda-
dera fase de concrecion normativa de la sancién: el art. 3 del Real Decreto-Ley 8/2001, de 6 de abril, por el que se establece el
sistema de infracciones y sanciones en materia de encefalopatias espongiformes transmisibles, sefiala que a las infracciones muy
graves se le aplicard una multa de 60.001 a 1.200.000 euros (esto es, de unos 10 a 200 millones de pesetas).

Ademas, la imposicién de la sancién correspondiente en su cuantia méxima —o incluso minima— puede llegar a tener un efecto con-
fiscatorio prohibido por la Constitucién (vid., E. GARCIA DE ENTERRIA y TR. FERNANDEZ, Curso..., op.cit., II, pag. 195; J.A. SANTAMARIA
PASTOR, Principios..., II, op. cit., pag. 396). Asi, no muchos expendedores de tabaco podran asumir una multa entre 20 y 50 millones de
pesetas, que es una de las sanciones previstas para las infracciones muy graves por la Ley de Ordenacién del Mercado de Tabacos.
En cualquier caso, no deja de resultar paradéjico el otorgamiento a la Administracion de poderes sancionatorios en algunos
supuestos mds extensos (piénsese en la cuantia de las multas administrativas) que los que corresponden a los jueces penales.

(26) Este supuesto se ha planteado fundamentalmente a propésito de normas preconstitucionales. Asi, el Reglamento del Estatuto
del Vino de 1972 prevé multas en cuantia “superior a 1.000.000 de pesetas”, sin establecer un tope maximo. Vid. STS de 11 de
febrero de 2000, Ar. 791, JA 9.
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una infraccién formalmente calificada con un grado de grave-
dad pueda ser sancionada con una cuantia igual o inferior a la
correspondiente a grados inferiores”.

Finalmente, debe sefalarse que, una vez establecidos por el
legislador los limites maximos y minimos de la sancién posi-
ble en una extensién adecuada para cada grado de gravedad, la
determinacién dentro de esos limites de las sanciones puede
realizarse mediante una norma de caracter reglamentario,
siempre que la ley lo prevea expresamente y establezca, expli-
cita o implicitamente, los criterios conforme a los que se hara
esta concrecion’.

Como vimos, el art. 18 de la Ley sobre medidas de control de
sustancias susceptibles de desvio para la fabricacion ilicita de

o . : EN EL AMBITO
drogas atribuia a las infracciones muy graves, entre otras, la
sancion de multa de 15 a 100 millones de pesetas. Sobre esta ADMINISTRATIVO
base, su reglamento de desarrollo ha establecido dos escalo- LA CALIFICACION DEL
nes —de 15.000.001 a 57.500.000 y de 57.500.001 a GRADO DE GRAVEDAD
100.000.000, respectivamente—, dentro de los que ha encua- DE LA INFRACCION NO SE
drado las distintas infracciones. HACE DEPENDER DE
LA SANCION QUE LLEVA
4. Establecimiento de la conexion entre las infracciones y las sanciones: una PAREJA, SINO DEL
primera aproximacion CAPRICHOSO Y
VOLUNTARISTA CRITERIO
El establecimiento de una conexién entre las infracciones y las DEL LEGISLADOR

sanciones es un proceso complejo que no solo abarca la atri-
bucién a una concreta infraccién o grupo de infracciones de
una sancion en abstracto, sino que se extiende también al esta-
blecimiento de una serie de reglas y criterios que aquilatan
dicha conexién, perfilando la respuesta punitiva por parte de
la Administracion. Ahora sélo nos ocuparemos de esa primera
conexion, dejando el resto para epigrafes posteriores.

4.1. Punto de partida distinto al Derecho Penal

Una vez expuesta la forma conforme a la que pueden reco-
gerse las hipotéticas sanciones de una infraccién administrati-
va, nos ocuparemos de como se produce esa vinculacién nece-
saria entre una concreta infraccién y su sancion legal abstracta.
En el Derecho Administrativo Sancionador esta conexion se

(27) Ademads, en el supuesto de las infracciones leves, el objetivo que se pretende alcanzar con la no prevision de grado minimo
podria obtenerse con el establecimiento de otro tipo de sanciones como la de amonestacion.

(28) Vid. Dictamen del Consejo de Estado 44.523, de 15 de octubre de 1982, a proposito del Proyecto de Real Decreto por el que
se regula el ejercicio de las actividades de las agencias de viaje.
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establece a través de un proceso que genera un absurdo casuismo y que parte de un plan-
teamiento casi inverso al existente en el orden penal, de mucha mayor racionalidad.

Generalmente, el Cédigo Penal atribuye las sanciones de forma individualizada a cada
delito o falta. En este sentido, lo que define a los delitos graves, los menos graves y las fal-
tas es el castigo que llevan parejo. Por tanto, la clasificacién que deviene verdaderamente
importante es la que el propio Cédigo Penal hace de las penas en funcién de su naturale-
za y duracién (art. 33 CP)”™. Esta clasificacion constituye un marco practicamente cerrado
en el que el legislador debe seleccionar la pena que considere adecuada para una concre-
ta infraccién penal, definiendo de esta manera el grado de gravedad de aquélla.

Bien distinto es el panorama en el Derecho Administrativo Sancionador. Este carece de un
cuadro general de las sanciones, que clasifique a éstas en distintos niveles de gravedad en
funcién de su naturaleza y extension. Ciertamente, el casuismo en la tipologia de las san-
ciones administrativas hace que éste sea un trabajo harto dificil. Sin embargo, esto no jus-
tifica que al menos para las sanciones administrativas mas habituales —verbigracia, la
multa— no se pudiera establecer un sistema de estas caracteristicas, que previera igual-
mente alglin mecanismo que tuviera en cuenta la depreciacién de la unidad monetaria a
lo largo del tiempo. En el dmbito administrativo, la calificacién del grado de gravedad de
la infraccién no se hace depender de la sanciéon que lleva pareja, sino del caprichoso y
voluntarista criterio del legislador, aunque éste se acompane de criterios tales como el
dafio ocasionado, la existencia de dolo, etc. Nada justifica que la calificacién de una
infraccién como grave o leve tenga que hacerse depender de concretas circunstancias del
sector del ordenamiento que se trate (si es la legislacién sanitaria, del riesgo o dafo oca-
sionado sobre la salud; si es la legislacion de contrabando, del valor de los bienes; si es
la legislacion laboral, de la entidad del derecho afectado, etc.) El nico elemento que
puede calificar externamente la gravedad de una infraccion es su penalidad; sin perjuicio
de que todos esos criterios sean los que deba tener en cuenta el legislador a la hora de
encuadrar las concretas conductas en las clasificaciones preestablecidas®.

4.2. Modalidades empleadas por el legislador

Las férmulas positivas empleadas para establecer la relacion entre la infraccion y la san-
cién son muy variadas®'. Expongamos un cuadro general®*:

(29) Por ¢j., la privacion del derecho a la tenencia y porte de armas es una pena grave si es superior a seis aflos; es menos grave,
si es entre un afo y un dia y seis afios; y leve, si es de tres meses a un afo.

(30) En esta misma linea, vid. I. PEMAN GAVIN, El sistema sancionador espaiiol, Barcelona, Cedecs, 2000, pags. 157-160, quien utiliza
esta hipotética clasificaciéon como un criterio que ayudaria a determinar el alcance licito de la colaboracién reglamentaria a la hora
de la determinacion de los tipos e incluso llega a proponer como limite maximo de las sanciones leves la cuantia de 50.000 ptas.

(31) Quedan fuera aquellos supuestos en los que no se aprecia un minimo esfuerzo por parte del legislador de efectuar esta rela-
cién entre la infraccion y la sancién. Un buen ejemplo de ello es la Ley de Proteccién Civil, donde la tipificacién de la multa como
sancion y su cuantia maxima —la minima ni siquiera es posible— ha de deducirse de la atribuciéon de competencias sancionadoras
a distintos 6rganos, remitiendo al reglamento no soélo la clasificacion de las infracciones por su gravedad sino también la deter-
minacion de la sancién que a cada grado corresponde. Todo ello en una clara conculcacién del principio de reserva de ley.

(32) Otras sistematizaciones, J. TORNOS, «Infraccién y sancién administrativa: el tema de su proporcionalidad en la jurisprudencia con-
tencioso-administrativa”, REDA, nim.. 7, 1975, octubre-diciembre, pags. 607 y ss.; 1. PEMAN GAVIN, El sistema..., op. cit., pags. 144-ss.
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a) Determinacién individualizada

Las sanciones se establecen de forma individualizada para cada infracciéon. Como acaba-
mos de senalar, éste es el sistema general empleado en el Codigo Penal y la excepcion en
el Derecho Administrativo Sancionador®.

Posiblemente, una de las manifestaciones mds puras de este sistema se encuentra en la Ley
16/1985, de 25 de junio, de Patrimonio Histérico Espanol, que en el apartado 1 de su art.
76 enumera las infracciones administrativas sin clasificaciéon alguna y en los siguientes
apartados enumera la sancién aplicable a cada uno de los tipos.

b) En funcién del grado de gravedad de la infracciéon

Se establece una clasificacion de las infracciones por su gravedad, previéndose las sancio-
nes y su extension para cada uno de los grados. Este es el sistema més generalizado, espe-
cialmente, desde el momento en el que la LAP establece en su art. 129.1 que “las infrac-
ciones administrativas se clasificaran por la ley en leves, graves y muy graves”.

Entre otros muchos, vid. los arts. 26, 27 y 28 de la Ley 23/1992, de 30 de julio, de
Seguridad Privada; arts. 35 y 36 de la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad; o
el articulo de la Ley 4/1998, de 3 de marzo, sobre régimen sancionador previsto en el
Reglamento CE 3093/1994, del Consejo, de 15 de diciembre, relativo a las sustancias que
agotan la capa de ozono.

A pesar de lo establecido por la LAP, nos podemos encontrar con otras situaciones, sobre
cuya licitud nos pronunciaremos mas adelante:

— En primer lugar, aquellas leyes, generalmente anteriores a la LAP, que no establecen clasi-
ficacién alguna —en concreto, las que siguen el sistema expuesto en el apartado precedente—.

— En segundo lugar, aquellas leyes que o bien afiaden un cuarto escalon —asi, la Ley de
Aguas y la de Conservacion de los espacios naturales y de la flora y fauna silvestre dis-
tinguen entre infracciones leves, menos graves, graves y muy graves— o bien sélo prevén
infracciones para alguno o algunos de los grados propuestos por la LAP

Entre leyes anteriores a la LAB, la Ley de Costas clasifica las infracciones solo en leves y graves.
Con posterioridad a la LAP, el Decreto-Ley 1/1998, de 27 de febrero, sobre infraestructuras
comunes de servicios o telecomunicaciones en edificios, solo tipifica una infraccién muy grave
y otra leve; o la Ley 27/1998, de 13 de julio, de sanciones aplicables a las infracciones de las
normas establecias en el Reglamento CE 2271/96, relativo a la proteccion frente a la aplicacién
extraterritorial de la legislacién de un pais tercero, que sélo prevé infracciones graves y leves.

— Finalmente, aquellos supuestos en los que la Ley establece una clasificacién de las san-
ciones en funcién del grado de gravedad de las infracciones, pero no clasifica simultane-

(33) La causa de que esto sea asi ha de buscarse en la propia extension cuantitativa de las infracciones administrativas y en la difi-
cultad afadida que suponen las tipificaciones por remision (vid. A. NIETO, Derecho Administrativo Sancionador, 2* ed., 1994, Madrid,
Tecnos, pags. 310-311).
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amente las infracciones por su gravedad —o se limita a hacerlo formalmente—, sino que,
tras su enumeracion, habilita expresamente a la potestad reglamentaria de la
Administracién para que realice esta clasificacion o utiliza una férmula tan amplia que
deja incluso abierta la posibilidad de que esta clasificacion se realice por el 6rgano com-
petente para sancionar en cada supuesto concreto®*. Lo que si establece la Ley es una serie
de criterios genéricos a partir de los que el reglamento debe realizar esa calificacion, aun-
que bien es cierto que no se especifica cudl sea la trascendencia agravatoria de tales cri-
terios y, en ocasiones, se mezclen verdaderos criterios de calificacion con otros mds pro-
pios de la individualizacién de la sancién (por ej., el beneficio obtenido)*.

Art. 35 LGDCU:

“Las infracciones se calificarin como leves, graves y muy graves atendiendo a los criterios
de riesgo para la salud, posicion en el mercado del infractor, cuantia del beneficio obteni-
do, grado de intencionalidad, gravedad de la alteracién social producida, generalizacién de
la infraccién y la reincidencia.”

La Ley de Aguas, tras enumerar en su art. 108 las infracciones administrativas, afiade en su
art. 109 que:

“las citadas infracciones se calificardn reglamentariamente de leves, menos graves, graves
y muy graves, atendiendo a su repercusién en el orden y aprovechamiento del dominio
publico hidraulico, a su trascendencia por lo que respecta a la seguridad de las personas y
bienes y a las circunstancias del responsable, su grado de malicia, participacién y benefi-
cio obtenido, asi como al deterioro producido en la calidad del recurso (...)".

Esta forma de proceder no sélo tiene su punto de partida en un planteamiento erréneo,
cual es que “todas las infracciones abstractamente consideradas son igualmente reprocha-
bles y que sélo ciertas circunstancias no incorporadas a los tipos permiten diferenciarlas
a estos efectos”*; sino que ademads puede vulnerar diversos principios constitucionales
como el de igualdad”, proporcionalidad o predeterminacién normativa. En concreto, la
jurisprudencia ha entendido que esta forma de proceder vulnera el art. 25.1 CE, “con arre-
glo al cual no sélo debe figurar en la Ley la definicién de los ilicitos y de las sanciones,
sino también el establecimiento de la correspondencia necesaria entre aquéllos y éstas”.Y
para esa correspondencia, ciertamente, la calificacion de la gravedad de cada tipo es un
elemento esencial. Entre otras, vid. la STS de 9 de noviembre de 1993 (Ar. 8954) que
declara nula la imposicién de una sancién porque se trata de “una infraccién no clasifica-

(34) El art. 154 del Reglamento de VPO de 1968, tras una tipificacion, aflade como infraccion “el incumplimiento por accién u
omision de las disposiciones legales y reglamentarias reguladoras de VPO se considerara como infraccién, aunque no esté com-
prendida en el articulo anterior. Su calificacién como leve, grave o muy grave se hard por el 6rgano que resuelva el expediente,
teniendo en cuenta la trascendencia de los hechos y el grado de malicia del infractor”.

(35) L. PEMAN GAVIN, Hl sistema..., op. cit., pag. 146.

(36) M. REBOLLO PUIG, Potestad sancionadora, alimentacion y salud piblica, Madrid, 1989, pags. 717 y ss.

(37) M. REBOLLO PUIG, ibidem, pags. 727-729.
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da por la Ley en leve, menos grave, grave o muy grave (...), de
donde resulta que la calificacién como grave de la infraccién no
se ha hecho por Ley, sino por Reglamento, en clara vulneracion
del articulo 25.1 de la Constitucién”; o la STSJ de Canarias
(Santa Cruz de Tenerife), de 12 de marzo de 1999 (Ar. 688, JA
6) en la que, al analizar una ley autonémica que remite al regla-
mento la calificacién de las infracciones por su gravedad, se
considera que “la predeterminacion legal de las sanciones que
correspondan a las infracciones tipificadas en la Ley estd, cier-
tamente, en entredicho, pues la calificacién de la infraccion,
que se remite al Reglamento, determina la sanciéon que corres-
ponderd a la misma. La indicacién de criterios, que debera
seguir el Reglamento en la calificacién de las infracciones, no
es suficiente a los efectos de cumplir con el contenido esencial
de la reserva de ley en materia sancionadora”.

En definitiva, el establecimiento por parte de la ley de una
serie de criterios en virtud de los que el reglamento proceda a EL ESTABLECIMIENTO

clasificar las infracciones por su gravedad no respeta el princi- POR PARTE DE LA LEY DE
pio de legalidad, pues éste exige que la calificacion de los tipos UNA SERIE DE CRITERIOS

por su gravedad se contenga expresamente en la ley. Lo que si EN VIRTUD DE LOS QUE
podria hacer la Ley es utilizar estos mismos criterios para defi- EL REGLAMENTO PROCEDA
nir un concreto grado de gravedad, dejando asi abierta la posi- A CLASIFICAR
bilidad a una colaboracién reglamentaria que podra encuadrar LAS INFRACCIONES
concretos tipos en dichas calificaciones. POR SU GRAVEDAD

NO RESPETA EL PRINCIPIO

El art. 35.C) LGS califica como infracciones muy graves “las
que se realicen de forma consciente y deliberada, siempre
que se produzca un daflo grave”.

DE LEGALIDAD

Muy préximos a esta forma de proceder —planteando, por
tanto, problemas similares— se encuentran aquellos supuestos
en los que el legislador, una vez enumerados los tipos, desta-
ca de éstos solo los mas graves —aunque, a veces, ni siquiera de
forma agotadora®*—; o bien se limita a recoger las infracciones
mas graves, remitiendo el resto al desarrollo reglamentario.

En todos estos supuestos, generalmente, se establecen una o
varias sanciones, acumulativas o alternativas, que, en princi-
pio, pueden ser impuestas a cualquier tipo de los encuadrados
en el grado de gravedad de que se trate. En ocasiones, la Ley
senala las sanciones correlativas al grado de gravedad de las
infracciones, aunque, al mismo tiempo, dentro de cada grado
también se prevén sanciones concretas en funcién del tipo.
(38) Por ej., los arts. 90 y 91 de la Ley de Costas; o el art. 39 de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacién de los Espacios
Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres, que, tras establecer los criterios en funcién de los que se calificardn las infracciones en

leves, menos graves, graves y muy graves, anade que “en todo caso, atendiendo al valor natural y a la importancia del bien juri-
dico protegido, se calificarin como muy graves las infracciones comprendidas en los nimeros 1, 6 y 7 del articulo anterior”.
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Esto es, no todas las infracciones muy graves, graves o leves previstas por la legislacion
de que se trate van a tener el mismo marco punitivo abstracto, y para algunas de ellas
jugaria una determinacién individualizada.

El art. 97.1 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, establece que: “para las infrac-
ciones graves, la sancién sera:

a) En los supuestos de los apartados a), d), f), g) e i) del articulo 91.2, multa de hasta 50
millones de pesetas.

b) En los supuestos de los apartados b), ) y h) del citado articulo, multa de 50 por ciento del
valor de las obras e instalaciones cuando estén en dominio publico o en la zona de servi-
dumbre de transito, y del 25 por ciento en el resto de la zona de servidumbre de proteccion.

) En los supuestos del apartado c), multa equivalente al 100 por ciento del valor de los
materiales extraidos o hasta 50 millones de pesetas en caso de incumplimiento de las limi-
taciones a la propiedad”.

4.3.Valor de la regla recogida en el articulo 129.1 LAP in fine

Como se ha dicho, el art. 129.1 LAP establece que “las infracciones administrativas se cla-
sificardn por la Ley en leves, graves y muy graves”. Si se reflexiona sobre los datos que
acaban de exponerse, se puede concluir que la utilidad de esta prevision es mas que dis-
cutible, pues al no establecer una tipologia y extensién en la que el legislador sectorial
deba moverse a la hora de establecer las sanciones correspondientes a cada grado, origi-
na que, por ejemplo, la misma sancién pecuniaria para una ley sea leve, para otra grave
y para otra muy grave (asi, un millén de pesetas es una sancién para infracciones leves
de la Ley 1/1999, de 5 de enero, reguladora de las Entidades de Capital-riesgo; para
infracciones graves de la Ley 10/1991, de 4 de abril, de potestades administrativas en los
espectaculos taurinos; o para ciertas infracciones muy graves de la Ley 23/1992, de 30
de julio, de Seguridad Privada). Esto no sélo suprime cualquier logica y racionalidad al
sistema, sino que, al mismo tiempo, origina que la nica consecuencia que la LAP deri-
va de esta clasificacion —establecimiento de unos plazos supletorios de prescripcion para
las infracciones y sanciones— devenga arbitraria®’. Mds aun, cuando, en ocasiones, una
misma sancién y con la misma extension puede ser incluso impuesta para infracciones
de distinto grado tipificadas por la misma Ley.

En la Ley de Seguridad Privada, una sancién de cinco millones de pesetas es la correspon-
diente a una infraccién grave cometida por una empresa de seguridad o a una infraccion
muy grave cometida por el personal de seguridad®’.

(39)Vid. M. REBOLLO PUIG, “Comentario al art. 64", en Comentarios a la Ley de Ordenacion del Comercio Minorista, dir. R. BERCOVITZ vy J.
LEGUINA, Madrid, Tecnos, 1997, pag. 930.

(40) En este concreto supuesto, parece que hay un intento de introducir en la pena legal abstracta un elemento que en ocasiones
se recoge expresamente para ser tenido en cuenta por el 6rgano competente en la individualizaciéon de la sancién: la capacidad
economica del infractor.
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Aquellas leyes que solo establecen la extensiéon maxima de la sancién y omiten la minima.
Por ej., el art. 39 de la Ley 1/1999, de 5 de enero, reguladora de las Entidades de Capital-ries-
go y de sus sociedades rectoras, prevé para las infracciones graves una “multa por importe
no superior a 25 millones de pesetas” y para las leves “multa de hasta un mill6n de pesetas”.

En si mismo, el mandato que el art. 129.1 in fine de la LAP dirige al legislador estatal y
autonémico es un formalismo estéril que no puede considerarse basico a los efectos de
lo previsto en el art. 149.1.18 de la CE, pues —como se ha expuesto— ni siquiera es capaz
de garantizar a los administrados un tratamiento comun. A lo sumo, tal proteccién pudie-
ra encontrarse en la vinculacion que la LAP establece entre estas clasificaciones y el esta-
blecimiento de unos plazos de prescripcién de caracter meramente supletorio para todas
las infracciones y sanciones®'. En este sentido, no se puede defender seriamente que
aquellas leyes que mantienen una calificacion distinta o carecen de ésta, pero sefalan
expresamente el plazo de prescripcién para las infracciones y sanciones correspondien-
tes, vulneran lo establecido en la LAP**. No obstante, bien es cierto que una racionaliza-
ciéon y simplificacion en la actuacién administrativa no hace vano este intento de nor-
malizacién en las calificaciones utilizadas, aunque para que fuera un instrumento
verdaderamente 1til —e incluso desempenara un papel vertebrador— seria necesario que
se avanzara en la linea de una clasificacién general de los tipos de sanciones y extension,
donde el legislador debiera moverse a la hora de calificar las infracciones y establecer las
sanciones correspondientes a cada grado.

III. HACIA UNA CONCRECION NORMATIVA DE LA SANCION ADMINISTRATIVA

Ya se advirtié que, con caracter general, el Derecho Administrativo Sancionador carece de
una fase en la que el propio legislador, sin descartar una colaboracién reglamentaria,
avance un paso mas en la concrecién de la sancién en atencidn a diversos elementos
generalmente comunes a todas las infracciones administrativas. Lege ferenda, seria muy
oportuna una ley basica estatal sobre el ejercicio de la potestad sancionadora por las
Administraciones Publicas, como elemento integrante del régimen juridico de éstas*,
que regulara, entre otras cuestiones, estos aspectos, pues, por ejemplo, no tiene mucho
sentido que cada ley configure la reincidencia o la reiteracién de manera diversa*. Si
atendemos a los elementos que se tienen en cuenta en el Derecho Penal para esta con-
crecion legal, destacariamos: el iter criminis, el grado de participacién de los sujetos inter-

(41) Por tanto, las objeciones que se podrian hacer a la calificacion ya mencionada de la Ley de Aguas y a la de Conservacion de
los espacios naturales y de la flora y fauna silvestre no residen en que anadan un cuarto grado, sino en el dato de que ninguna de
ellas establece un plazo para la prescripcion de las sanciones, con la consiguiente dificultad en la aplicacion de los plazos suple-
torios establecidos por la LAP.

(42) Por su parte, J. GONZALEZ PEREZ y E. GONZALEZ NAVARRO consideran que este precepto tiene un valor meramente orien-
tativo en Comentarios a la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comdn, Madrid, Civitas, Tomo II,
2% ed., 1999, pag 2.585.

(43) Vid. J. SUAY RINCON, Sanciones administrativas, op. cit., pags. 29-32.

(44) Al respecto, el contenido de la Ley del Pais Vasco 2/1998, de 20 de febrero, de potestad sancionadora de las Administraciones
Pablicas, seria mas propio de esa legislacion basica estatal que de una ley autondmica.
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vinientes, las denominadas circunstancias y los concursos*’.Veamos el papel que cada una
de estas figuras puede jugar en el ambito que nos ocupa, dejando, por su propia exten-
sion, para el siguiente epigrafe el estudio de las circunstancias.

1. El iter criminis

Lo tradicional en el Derecho Administrativo Sancionador es la exclusiva punibilidad de
las infracciones consumadas, quedando impune el grado de tentativa. Precisamente, ésta
ha sido la regla plasmada por el RPS en su articulo 4.1: “Sélo se podran sancionar infrac-
ciones consumadas (...)".

No obstante, ha de advertirse que la trascendencia practica de esta regla es menor de lo
que en un primer momento llegara a pensarse, pues no es infrecuente que una conduc-
ta que pudiera ser considerada como tentativa de una infraccion realice todos los ele-
mentos de otra infraccién consumada y, como tal, sancionable*.

El art. 316.c) del Reglamento del Dominio Pablico Hidraulico, aprobado por Real Decreto
849/1986, de 11 de abril, en la redaccién dada por el Real Decreto 419/1993, de 26 de
marzo, que tipifica “la derivacién de aguas de sus cauces y el alumbramiento de aguas sub-
terraneas sin la correspondiente concesiéon o autorizaciéon cuando sea precisa, asi como la
realizacion de trabajos 0 mantenimiento de cualquier medio que hagan presumir la continuacion de la captacion
abusiva de las mismas (...)”

El art. 117 de la Ley 7/1995, sobre normas reguladoras de la caza y pesa fluvial de ani-
males silvestres en la Region de Murcia, que califica como infraccion leve, “la tenencia en
las proximidades del rio de redes o artefactos de uso prohibido, cuando no se justifique
razonablemente su aplicacion a menesteres distintos de la pesca”, en relacién con la infrac-
cién muy grave de “pescar haciendo uso de aparatos accionados por electricidad o con
luces artificiales (...), de aparatos electrocutantes o paralizantes (...)".

2. El grado de participacion de los sujetos intervinientes

No corresponde ahora un estudio de los sujetos responsables en el Derecho
Administrativo Sancionador?, sino sélo precisar si en una infraccién administrativa cabe

(45) Bien entendido que las reglas relativas al iter criminis y al grado de participacién no son normas de modificacién de la pena,
sino “la utilizacion, por parte del legislador, de una técnica abreviada para la determinacion del marco penal abstracto en tales
supuestos, paralela a la técnica abreviada que utiliza para declarar su punibilidad” (M. COBO DEL ROSAL y T.S. VIVES ANTON,
Derecho Penal, op. cit., pag. 923).

(46) M. REBOLLO PUIG y M. IZQUIERDO CARRASCO, Manual de la Inspeccion de Consumo. Con especial referencia a la inspeccion local, Madrid,
Instituto Nacional del Consumo, 1998, pag. 75.

(47) En concreto, sobre los sujetos responsables de las infracciones de consumo, vid. M. REBOLLO PUIG y M. IZQUIERDO
CARRASCO, “Responsabilidad por infracciones administrativas de los intervinientes en la puesta en el mercado de bienes y servi-
cios a disposiciéon del consumidor y usuario final”, Estudios sobre Consumo, nim. 56, 2001, pags. 69 a 98.
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distinguir distintos sujetos responsables y cual sea la trascen-
dencia de este dato sobre la determinacién de la sancién para
cada uno de ellos.

El art. 27 del Codigo Penal establece que “son responsables
penalmente de los delitos y las faltas los autores y los compli-
ces”. Y el art. 28 afnade que son autores quienes realizan el
hecho por si solos, conjuntamente o por medio de otro del
que se sirven como instrumento; los que inducen directa-
mente a otro u otros a ejecutarlo; y los que cooperan a su eje-
cucién con un acto sin el cual no se habria efectuado.

El Derecho Administrativo carece de una regulacion general de
caracter similar, sin perjuicio de que algunas leyes contengan
precisiones al respecto.

El art. 90 de la Ley de Funcionarios Civiles del Estado
(Decreto 315/1964, de 7 de febrero) establece que “incurri-
ran en responsabilidad no sélo los autores de una falta, sino
también los jefes que la toleren y los funcionarios que la
encubran, asi como los que induzcan a su comisioén”.

El art. 75 de la Ley del Patrimonio Histérico Espafiol que, en
relacion con la infracciéon de exportacion de un bien mueble
integrante del Patrimonio Histérico, establece la responsabili-
dad de “cuantas personas hayan intervenido en la exportacién
del bien y aquellas otras que por su actuacién u omision,
dolosa o negligente, la hubieren facilitado o hecho posible”.
En la misma linea, segtin la Ley Organica 4/2000, de 11 de
enero, de Derechos y Libertades de los Extranjeros en Espafia
y su integracién social, “incurrirdn en responsabilidad admi-
nistrativa quienes sean autores o participen en cualquiera de las
infracciones tipificadas en los articulos siguientes” (art. 47.1).

Si no existen estas previsiones especificas, los principios de
legalidad y tipicidad obligan a concluir que sélo son respon-
sables los que puedan considerarse autores en sentido estricto,
esto es, los que hayan realizado propiamente la accion tipica y
no los complices, encubridores, inductores o cooperadores
necesarios de conductas ajenas*. Quizds esta soluciéon no sea
desafortunada si se tiene en cuenta la ya de por si considera-
ble extension de las infracciones administrativas.

La determinacion de la sancion administrativa

LO TRADICIONAL EN EL
DERECHO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR ES
LA EXCLUSIVA PUNIBILIDAD
DE LAS INFRACCIONES
CONSUMADAS, QUEDANDO
IMPUNE EL GRADO DE
TENTATIVA. NO OBSTANTE,
NO ES INFRECUENTE QUE
UNA CONDUCTA
QUE PUDIERA SER
CONSIDERADA COMO
TENTATIVA REONA TODOS
LOS ELEMENTOS DE OTRA
INFRACCION CONSUMADA
Y, COMO TAL,
SANCIONABLE

(48) M. REBOLLO PUIG y M. IZQUIERDO CARRASCO, Manudl..., op. cit., pag. 112. Algo de esto hay, aunque no se mencione en los
razonamientos, en las SSTSJ de Extremadura de 19 de febrero y 5 de marzo de 1998 (Ar. 287 y 781) y 25 de marzo de 1999 (Ar.
674), en las que se anula las sanciones impuestas al constructor de un pozo, pues éste no es sino un participe en una infraccion
ajena del propietario del terreno: “el alumbramiento de aguas subterraneas sin la correspondiente concesién o autorizacién cuan-

do sea precisa” [art. 108.b) de la Ley de Aguas].
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Cosa distinta es que, al igual que se ha advertido en el apartado anterior, la extensién
cuantitativa de las tipificaciones administrativas lleve a que, en ocasiones, conductas de
participaciéon en una infraccién ajena estén cometiendo todos los elementos de otra
infraccién.

Una figura proxima a la induccion puede encontrarse en el art. 27.5.a) de la Ley catalana
9/1995, de 27 de julio, reguladora del acceso motorizado al medio natural, cuando tipi-
fica como infraccién muy grave el “realizar anuncios publicitarios en cualquier medio de
difusién que inciten a no respetar la legislacion vigente en materia de circulacién motori-
zada en el medio natural o contrarios a los principios que la inspiran”.

El art. 2.3.2 del Real Decreto 1945/1983, de 22 de junio, tipifica la “promocién o venta
para uso alimentario o la utilizacién o tenencia de aditivos o sustancias extranas cuyo uso
no esté autorizado (...)". Esto es, se tipifican autbnomamente conductas que pudieran
considerarse como induccién (la promocién), participacién en una ajena (el que vende un
aditivo no autorizado a un empresario para su uso), o incluso de grado de ejecucion de la
infraccion (mera tenencia del aditivo no autorizado).

En otros casos, puede ser la propia amplitud material del tipo, la que integre en su ambi-
to no solo al autor en sentido estricto, sino también a otros participes en la accion.

El art. 2.1.i) del RD 1649/1998, de 24 de julio, que desarrolla el Titulo II de la Ley
Organica 12/1995, sobre represion del contrabando, estatuye que incurren en infraccion
administrativa de contrabando los que “alijen o transborden de un buque clandestina-
mente cualquier clase de mercancias, géneros o efectos dentro de las aguas interiores o del
mar territorial espafiol (...)".

En cuanto al proceso para determinar la sancién de estas conductas, ni siquiera aquellas
leyes que las prevén expresamente como tales, salvo excepciones®, establecen criterios
propios que no sean los generales de cualquier infraccién. Esto es, se sancionan como
infracciones auténomas, sin dependencia alguna de la sancién que pudiera corresponder
al autor de la accién —llamemos— “principal”. No obstante, el principio de proporciona-
lidad obliga, como regla general, a que aquélla no pueda ser superior a ésta. A este resul-
tado debe llevar bien el propio marco normativo abstracto o la aplicacién del criterio
“grado de participacién”, que se acostumbra a enumerar entre los criterios para la gra-
duacién de la sancion.

Finalmente, debe advertirse que vulneraria el principio de tipicidad y su exigencia de lex
certa, la consideracion de que la mera mencién al “grado de participaciéon” entre los cri-
terios de graduacién de la sancion, sin la concurrencia de alguna de las circunstancias a

(49) El art. 69.6 de la Ley del Deporte, tras senalar que de las infracciones serdn administrativamente responsables sus autores y
quienes colaboren con ellos como céomplices o encubridores, aiade que “en estos dos ultimos casos, las sanciones econdmicas
que correspondan se reducirdan en un 15 y un 25 por ciento, respectivamente”.
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las que nos hemos referido, supone base suficiente para la punibilidad de las conductas
de participacién®.

3. Las modalidades concursales

3.1. Concursos de normas y de infracciones. Las dificultades especiales en el Derecho
Administrativo sancionador

No es la intencion de este trabajo un estudio en profundidad de las diferentes modalida-
des concursales entre delitos e infracciones administrativas o solo entre estas ultimas’’,
sino, mas modestamente, la exposicion de la trascendencia que estas situaciones tienen
para la determinacion de la sancion y su extension.

Como es bien sabido, se pueden distinguir dos clases de concursos, con fundamento y
consecuencias distintas. Por un lado, el concurso de normas sancionadoras, que existe
cuando “un determinado supuesto de hecho es l6gicamente subsumible en varios pre-
ceptos, uno de los cuales, sin embargo, desplaza a los restantes™’; y por otro, el concur-
so de infracciones, que se origina “cuando un mismo sujeto ha violado varias veces la
Ley penal y, por ello, debe responder de varios delitos”** (entiéndase infracciones). En el
primer supuesto, el principio non bis in idem obliga a imponer una sola de las sanciones (en
el caso de concurso entre una norma penal y otra administrativa, la primera). Por tanto,
s6lo indirectamente se trata de un problema de determinacion de la sancién y su exten-
sion, pues en puridad es algo previo: la resolucién de la norma aplicable. Esto justifica su
exclusién de nuestro examen®. En el segundo supuesto, ninguna de las dos normas tipi-
ficadoras capta en su totalidad el contenido disvalioso del hecho, por lo que, se impon-
ga una sola sancién o varias —no se vulneraria el non bis in idem—, habra de tenerse en cuen-
ta a la hora de su determinacién todo el disvalor de las diversas conductas. Por tanto, en
este tipo de concursos, el proceso de determinacion de la sancién y su extension adquie-
re una particular relevancia de la que nos ocuparemos seguidamente.

(50) Asi, sobre la discutible base de la inclusion de este criterio en el art. 109 de la Ley de Aguas, el art. 318.2 del Reglamento de
Dominio Ptblico Hidraulico (RD 849/1986, de 11 de abril) concreta que “los complices y encubridores podran ser sancionados
con multas que oscilardn entre el tercio y los dos tercios de las que correspondan a los autores de la infraccién”.

(51) Un andlisis sectorial de esta cuestion puede encontrarse en M. IZQUIERDO CARRASCO, “Las infracciones administrativas y
penales en el ambito de la metrologia: conductas tipificadas”, Estudios Penales y Juridicos. Homenaje E. Casas Barquero, coord. J.J. GONZALEZ
RUS, Coérdoba, 1996, pags. 358 y ss.

(52) M. COBO DEL ROSAL y TS. VIVES ANTON, Derecho Pendl, op. cit., pag. 173.
(53) M. COBO DEL ROSAL y T.S. VIVES ANTON, Derecho Pendl, op. cit., pag. 763.
(54) Una exposicion de los criterios para la resolucién del concurso de leyes en el ambito del Derecho Administrativo
Sancionador, anadiendo a los tradicionales del Derecho Penal (especialidad, subsidiaridad y alternatividad, —no se menciona la
consuncién—), otros especificos del Derecho Administrativo (la voluntad de la Administracién y la cronologia), en A. NIETO,

Derecho..., op. cit., pags. 442-444. Vid. también M. REBOLLO PUIG, Potestad sancionadora ..., op. cit., pags. 885 y ss.; “Comentario art. 33",
en Comentarios..., op. cit., pags. 890-891.
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A pesar de la aparente claridad teérica en la distincién de estas dos formas concursales —y
a veces ni siquiera eso’*—, su separacién no resulta tan evidente en la practica y menos en
el dmbito del Derecho Administrativo Sancionador, por diversos motivos sustantivos y for-
males. Entre los sustantivos, la generalmente deficiente tipificacién de las infracciones
administrativas, que dificulta la determinacién de la accién tipica, del sujeto activo, de los
responsables, etc.; y la propia extension del Derecho Administrativo Sancionador con infi-
nidad de normas que se superponen sobre la misma realidad, con fundamentos juridicos
que en muchos supuestos no son facilmente discernibles. Entre los formales, la diversidad
de érganos competentes para la imposicién de las sanciones administrativas, que dificul-
ta la aplicacion practica de reglas concursales®. Todo ello constituye una base poco firme,
sobre la que se asienta una jurisprudencia vacilante y de criterios poco precisos y seguros.

3.2. Los concursos de infracciones: real e ideal. Reglas de punibilidad. Los regimenes
especiales del concurso medial y de la infraccion continuada

A nuestro juicio, la teoria del concurso de infracciones no es sino otra manifestacion del
principio de proporcionalidad en el ambito del Derecho Punitivo en general. En princi-
pio, el problema es idéntico al que se plantea en el Derecho Penal, por lo que ante la ine-
xistencia de reglas generales en el Derecho Administrativo Sancionador, los criterios y
soluciones que en aquel otro Derecho se han formado debieran servir como referentes,
a salvo de las soluciones especificas establecidas por alguna legislacién sectorial. Asi,
incluso, lo ha reconocido alguna jurisprudencia:

La STS de 9 de junio de 1999, Ar. 6394, afirma que:

“en ausencia de norma especifica en contra dentro del ordenamiento sancionador admi-
nistrativo en la materia o del comtn administrativo, es adecuado a Derecho aplicar como
norma subsidiaria de segundo grado (...) para la determinacién de la sancién la norma del
art. 77 del Cédigo Penal (...)"” (concurso ideal).

Siguiendo a COBO DEL ROSAL”, existe concurso real cuando el autor realiza varios
hechos que constituyen infracciones independientes, pero existiendo una conexidad
material entre los diversos hechos, que permite su real o posible enjuiciamiento unita-
rio. Por su parte, el concurso ideal precisa la consideracién combinada de varios tipos
para contemplar el desvalor total de un hecho unitario. Sintéticamente, concurso real

(55) Piénsese en los supuestos conocidos como “actos previo y posterior impunes”, sobre los que la doctrina penalista discute si
se produce un concurso de leyes o de delitos (vid. M. COBO DEL ROSAL y T.S. VIVES ANTON, Derecho Pendl, op. cit., pags. 178-179).
Se trata de actos que, considerados aisladamente, constituyen infracciones independientes, pero que, cuando aparecen unidos a
otro hecho, resultan ya penados con el castigo de éste. Si se configura este supuesto como concurso de leyes, como ha destacado
REBOLLO PUIG (Potestad sancionadora..., op. cit., pags. 889-890), la regla de la consuncién puede ser 1til para impedir que, como con-
secuencia de la defectuosa tipificacion, una conducta unitaria dirigida a un tinico resultado lesivo se descomponga en multiples
hechos ilicitos con diversas sanciones. Sin embargo, resulta muy revelador el hecho que la sentencia que este autor cita como ejem-
plo de ello (STS de 13 de julio de 1986, Ar. 3607, sobre unas infracciones consistentes en parcelacion ilegal y realizacién de obras
sin licencia), sea recogida por A. NIETO (Derecho..., op. cit., pag. 451) y por J. GONZALEZ PEREZ y F. GONZALEZ NAVARRO
(Comentarios..., op. cit., IT, pags. 2667-2668) dentro del concurso medial de infracciones.

(56) Sobre este problema, vid. M. REBOLLO PUIG, Potestad sancionadora..., op. cit., pigs. 898-899 y A. NIETO, Derecho..., op. cit., pag. 448.

(57) Derecho Pendl, op. cit., pags. 769 y ss.
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(varios hechos, varias infracciones); concurso ideal (un
hecho, varias infracciones). Por tanto, en estos supuestos, la
mayor dificultad de delimitacién se encuentra en discernir si
existe o no identidad de hecho en la accién imputada. Sin
embargo, ése es un problema previo que escapa a nuestro
objeto de estudio que no es otro que las reglas de punibilidad
de estos concursos®.

a) En cuanto al concurso real su regla de punibilidad en el
Derecho Penal es la simple acumulaciéon de sanciones. Esa
misma debe ser la solucién en el Derecho Administrativo
Sancionador. Sin embargo, esta regla cuenta con dos modula-
ciones, el concurso medial y la infracciéon continuada. Estos
tipos de concurso real si gozan de una regulaciéon general en
nuestro ambito que, a pesar de contenerse en una norma de
caracter meramente reglamentario con una ambito determi-
nado, recoge reglas l6gicas que la trascienden:

El art. 4 RPS:

“4. En defecto de regulacion especifica establecida en la
norma correspondiente, cuando de la comisién de una
infraccion derive necesariamente la comision de otra u otras,
se deberd imponer Gnicamente la sancién correspondiente a
la infraccién mas grave cometida (...)

6. No se podran iniciar nuevos procedimientos sancionado-
res por hechos o conductas tipificados como infracciones en
cuya comision el infractor persista de forma continuada, en
tanto no haya recaido una primera resoluciéon sancionadora
de los mismos, con caracter ejecutivo.

Asimismo, sera sancionable, como infraccion continuada, la
realizacién de una pluralidad de acciones u omisiones que
infrinjan el mismo o semejantes preceptos administrativos,
en ejecucién de un plan preconcebido o aprovechando idén-
tica ocasién.”

El apartado 4° se refiere a lo que se conoce como concurso
medial y que, en palabras de la STS de 20 de mayo de 1999, Ar.
4158, JA 6, exige “una necesaria derivacién de unas infraccio-
nes repecto de las demas y viceversa, por lo que es indispensa-
ble que las unas no puedan cometerse sin ejecutar las otras”. La

LA ACUMULACION DE
SANCIONES ES LA REGLA
DE PUNIBILIDAD QUE RIGE

EN EL CONCURSO REAL
DE INFRACCIONES, QUE EN
EL AMBITO DEL DERECHO
ADMINISTRATIVO CUENTA
CON DOS MODULACIONES:

EL CONCURSO MEDIAL

Y LA INFRACCION
CONTINUADA

(58) Sobre esta cuestion, vid. A. NIETO, pags. 448-450, donde se inclina por el criterio normativo tipico y no por el natural; M.

REBOLLO PUIG, “Comentario al art. 33", Comentarios..., op. cit., pags. 887-889.
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regla de punibilidad que se establece es la de la imposicién de la sancién correspondien-
te a la infracciéon mads grave. La redaccién del precepto, aunque loable en su intencién,
genera algunas disfunciones:

— En primer lugar, se habla de la sancién correspondiente a la infracciéon mas grave, lo que,
como expusimos mas arriba, no significa que aquella que aparezca calificada como infrac-
cién mas grave haya de tener necesariamente atribuida una sancién superior a la otra que
se califica como menos grave. Como se dijo, esta situacién es impensable en el Codigo
Penal, por lo que la regla concursal l6gica en el Derecho Administrativo Sancionador seria
referirse no a la gravedad de la infraccién sino directamente a la de la sancién.

— En segundo lugar, la regla que se ha previsto consiste en la simple absorcién de san-
ciones y no, como en el Coédigo Penal, de una absorcion con agravacion. Esto es, en prin-
cipio la Administracién una vez determinada la infraccion mads grave, puede sancionar
ésta en toda su amplitud y no, como sefiala el Coédigo Penal, en su mitad superior. Sin
embargo, en nuestra opinioén, el juicio de reprochabilidad obliga a ello, por lo que la
Administraciéon ha de apreciar necesariamente que una infracciéon va a quedar impune
como un elemento para la agravaciéon de la sancién, sin necesidad de que “la concu-
rrencia con otras infracciones” se recoja expresamente entre los criterios para graduacion
de la pena.

Por su parte, el apartado 6° se refiere a lo que se conoce como infraccién continuada,
aunque en algun momento parece que se esta refiriendo mas bien a la infraccién per-
manente’’, pero no para establecer cudl es su punibilidad sino para regular ciertos aspec-
tos procedimentales. En cualquier caso, lo que si puede deducirse del segundo parrafo es
que se impondrad una sancién unitaria, “apreciando las circunstancias de gravedad que
concurren en el caso” (STS de 12 de marzo de 1999, Ar. 3729, JA 6).

b) La regla prevista por el Codigo Penal para el concurso ideal es la aplicacién de una sola
pena, la prevista para la infracciéon mads grave en su mitad superior. Esto es, una absorciéon
con agravacion. La regla de la simple absorcion ha sido recogida expresamente por algu-
na legislacion sectorial —aunque el juicio de reprochabilidad conllevara generalmente la
mencionada agravacién-—.

Art. 94.2 Ley de Costas: “Si un mismo hecho u omisioén fuera constitutivo de dos o maés
infracciones, se tomard en consideracion unicamente aquella que comporte la mayor san-
cién”.

Algo de esto también puede verse en aquellas leyes que entre los criterios para la deter-
minacién de la sancion incluyen, a modo de agravante, la lesion de otro interés publico,
que generalmente tendra su propia tipificaciéon.

(59) STS de 24 de octubre de 1998, Ar. 8849, JA 4, establece que “son, pues, requisitos o condiciones de la infraccién, para que
pueda calificarse de continuada (...) a saber: la pluralidad de acciones, que obedecen a un mismo propoésito, y su tipificacion en
idéntico precepto, que tampoco cabe confundir con la infraccién (...) permanente, la cual consiste en una conducta reiterada por
una voluntad duradera en la que no se da situacién concursal alguna sino una progresiéon unitaria con repeticién de actos”.
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El art. 112 de la Ley 34/1998, de 7 de octubre, del Sector de los Hidrocarburos, incluye
entre las circunstancias de graduacion “el peligro resultante de la infracciéon para la vida y
salud de las personas, la seguridad de las cosas y el medio ambiente”.

En defecto de una prevision especifica, como ya adelantamos, la jurisprudencia ha apli-
cado como norma subsidiaria de segundo grado la determinacién de la sancién prevista
en el art. 77 CP

Finalmente, solo resta decir que, en ocasiones, como es habitual en el Derecho
Administrativo Sancionador, las situaciones concurrenciales tienen su respuesta en la tipi-
ficacion de infracciones.

Art. 36 de la LGS que considera infracciones graves “las que sean concurrentes con otras

infracciones sanitarias leves, o hayan servido para facilitarlas o encubrirlas”®.

IV. EN ESPECIAL, LAS CIRCUNSTANCIAS

1. Fundamento

Se podria trasladar al ambito del Derecho Administrativo Sancionador la polémica exis-
tente en la doctrina penalista sobre el ambito propio de estas circunstancias. En primer
lugar, podria discutirse si se trata de elementos modificativos de la infraccién adminis-
trativa y, por tanto, su ambito seria el de la teoria de la infraccién administrativa; o, por
el contrario, simples mandatos formales de agravar o atenuar la sancién y, por tanto, den-
tro de la teoria de la sancién administrativa. Sin embargo, no creemos que éste sea el
lugar apropiado para una exposicion de los argumentos que pueden llevar a una u otra
solucién y que dependen de la concepciéon dogmatica adoptada®. La posicién, hoy por
hoy, dominante en la doctrina penalista es la reconduccion sistematica de las circunstan-
cias a la estructura del delito —entiéndase infraccién administrativa—.

No obstante, en el ambito del Derecho Administrativo sancionador, donde el nimero de
“circunstancias” recogidas por el legislador es considerablemente superior a las previstas
en el Cédigo Penal, no es facil ni inequivoca la determinaciéon del elemento de la infrac-
ci6n administrativa —fundamentalmente, antijuridicidad y culpabilidad— que se conside-
re modificado por una concreta circunstancia; ni siquiera, si todas pueden reconducirse
a uno de estos dos elementos (piénsese en la “reparacion por el infractor del dafio cau-
sado”, que solo se puede justificar en razones pragmaticas de una mas eficaz proteccién
de los intereses publicos; o en la “capacidad econémica del infractor” que, més bien, se
relaciona con el fin de la pena). Esto podria hacer oportuno la distincién entre aquellas
que se pueden reconducir a la estructura del delito (la intencionalidad, la importancia
del dafio causado, etc.) y aquellas que son simples mandatos de agravar o atenuar la san-

(60) Sobre este precepto, vid. M. REBOLLO PUIG, Potestad sancionadora..., op. cit., pags. 895 y ss.
(61) Una amplia exposicién de las diversas posturas mantenidas por la doctrina penalista, en funcion de las distintas concepcio-

nes dogmaticas de cada autor, en M. ALONSO ALAMO, El sistema de las circunstancias dgl delito. Estudio general, Universidad de Valladolid,
Vol. 11, 1981, pags. 382-432. Vid. también M. COBO DEL ROSAL y T.S. VIVES ANTON, Derecho Pendl, op. cit., pag. 879.
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cién. O mds adn, de la reconduccién de todas ellas al segundo grupo —por tanto, a la teo-
ria de la sancion administrativa—, lo que quizas incluso sea mas acorde con la propia
voluntad del legislador que acostumbra a enumerarlas no a propésito de las infracciones
administrativas —en el Cédigo Penal se incluyen dentro del Titulo I, “De la infraccién
penal”—; sino tras la enumeracién de las sanciones y con el titulo “criterios de gradua-
cion de las sanciones”.

2. Clasificacion: circunstancias genéricas y especificas

En funcién de como se recojan estas circunstancias, hemos de distinguir dos supuestos:

a) Aquellas circunstancias que, en principio, se predican con caracter general de cual-
quier infraccién administrativa o grupo de éstas. Esto es, las recogidas en el art. 131.3
LAP o aquéllas previstas especificamente por cada legislacion sectorial®’. En ambos casos,
estas circunstancias, en abstracto, son susceptibles de ser tenidas en cuenta en todas las
infracciones administrativas o en todas aquellas tipificadas en una concreta ley. Se trata
de circunstancias que no forman parte constitutiva del tipo, por lo que la infraccién exis-
te concurran o no. Son un elemento accidental que entra en juego una vez precisada la
infraccion administrativa y, en su caso, la gravedad de ésta. Su funcién es la de determi-
nar no solo cudl vaya a ser la extension de la sanciéon que se imponga, sino, incluso, cual
sea dicha sancion®. Esto es, afectan a la cualidad y quantum de la sancién. Son las que se
conocen en el Derecho Penal como circunstancias genéricas o comunes®’. Precisamente,
es ese ambito de aplicacién indiscriminado el que genera importantes problemas en
cuanto a su propia trascendencia y eficacia. En cualquier caso, deberd ser la
Administracién la que pruebe en el expediente la concurrencia de alguna de estas cir-
cunstancias, o su propia intensidad, para poder tenerlas en cuenta (vid. STS de 7 de julio
de 1998, ponente: A. Marti Garcia, Ar. 5899, FJ 6°; STS] Andalucia (Granada), de 20 de
julio de 1998, Ar. 2491).

b) Aquellas circunstancias que se incluyen en el propio enunciado del tipo. En ocasiones,
el legislador decide que concretas circunstancias transmuten su naturaleza de elementos
accidentales a elementos constitutivos de un determinado tipo infractor. En estos supues-
tos, la infracciéon administrativa solo existe cuando concurre dicha circunstancia. Se trata
de tipos especialmente cualificados. Son las denominadas por la doctrina penalista como
circunstancias especificas o especiales®’.

(62) Asi, el art.122.1 de la Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante establece que “la cuantia de las multas y la aplica-
cion de las sanciones accesorias se determinara en funcién del beneficio obtenido por la comisién de la infraccién, la relevancia
externa de la conducta infractora, la negligencia o intencionalidad del sujeto infractor, el dafio causado, el nimero de infraccio-
nes cometidas, asi como por cualquier otra circunstancia que pueda incidir en el grado de reprochabilidad de la infraccién, en un
sentido atenuante o agravante”.

(63) La Ley de Costas establece que “en caso de reincidencia en infracciones graves se podra declarar la inhabilitacion para ser
titular de autorizaciones y concesiones por un plazo de uno a tres afios” (art. 94.4).

(64) M. COBO DEL ROSAL y T.S. VIVES ANTON, Derecho Pendl. Parte General, op. cit., pags. 874-875.

(65) M. COBO DEL ROSAL y T.S. VIVES ANTON, ibidem.
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El art. 40 de la Ley 30/1995, de 8 de noviembre, de
Ordenacion y Supervision de Seguros Privados, tipifica como
infracciéon grave “el incumplimiento del deber de veracidad
informativa debida a sus socios, a los asegurados o al pabli-
co en general (...)". Ese mismo hecho se tipifica como infrac-
cién muy grave cuando “por el numero de afectados o por la
importancia de la informacioén, tal incumplimiento pueda
estimarse como especialmente relevante”. Esto es, el nimero
de afectados y la importancia de la informacién son dos ele-
mentos constitutivos del tipo.

En ocasiones, se hace un uso poco razonable de este tltimo
supuesto. En concreto, se utilizan ciertos criterios relativos a la
cualidad del sujeto (por e€j., la reincidencia) para definir un
tipo mas grave, cuando la accién sigue siendo la misma.

Entre otras muchas, el art. 40.3. p) de la Ley 30/1995, de 8
de noviembre, de Ordenacién y Supervision de los Seguros
Privados, tipifica como infraccién muy grave “las infraccio-
nes graves, cuando durante los cinco afios anteriores a su
comisién hubiera sido impuesta a la entidad aseguradora
sancién firme por infraccion grave tipificada en la misma
letra del ntimero 4 del presente articulo”. Y el art. 40.4.p)
califica como infraccién grave “las infracciones leves, cuando
durante los dos afios anteriores a su comisién hubiera sido
impuesta a la entidad aseguradora sanciéon firme por cual-
quier infraccion leve”.

El art. 70 de la Ley Vasca de Ordenacién del Turismo que, con
una férmula poco afortunada en el verbo elegido, establece
que “en caso de reincidencia, la infraccién podra clasificarse
como correspondiente a la categoria de infracciones inme-
diatamente superior”.

Sin duda alguna, esta forma de proceder se utiliza para obte-
ner una mayor sancion y subsanar asi, en parte, la propia defi-
ciencia en la regulacion del alcance de las circunstancias modi-
ficativas de la responsabilidad en el Derecho Administrativo
Sancionador. Sin embargo, en principio, no parece de un exce-
sivo rigor técnico la inclusion en los tipos de elementos que
tienen su encaje mas propio en la fase posterior de determi-
nacion de la extensién de la sancién. Ademas, su aplicacién
puede originar, en algunas ocasiones, situaciones injustas®.

La determinacion de la sancion administrativa

LA REGLA GENERAL
ES QUE LA FUNCION
DE DETERMINACION DE
LA EXTENSION DE LA
SANCION QUE TIENEN
LAS ATENUANTES 0
AGRAVANTES SE
DESARROLLA DENTRO
DE LOS MARGENES QUE SE
ESTABLEZCAN PARA CADA
UNO DE LOS GRADOS DE
GRAVEDAD DE
LAS INFRACCIONES

(66) Una exposicion de algunas de estas situaciones con relacién a las infracciones alimentarias, en M. REBOLLO PUIG, Potestad

sancionadora...., op. cit., pags. 727-729.
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Puesto que el objeto de nuestro estudio es el proceso de determinacién de la sancién, es
Unicamente el primer tipo de circunstancias el que nos interesa.

3. La funcionalidad de las circunstancias: atenuacion y agravacion en la determinacion de la sancion.
Inexistencia de criterios generales

Como ha puesto de manifiesto el Tribunal Constitucional, estas circunstancias “atempe-
ran o modulan la excesiva rigidez que podria derivarse de una aplicacién mecanica de
las férmulas sancionadoras sin atender a la personalizacién de las sanciones” (STC
76/1990, de 26 de abril). Y como esa misma Sentencia anade, esta atemperacion, den-
tro de los limites maximos y minimos establecidos para la sancion de que se trate, se
puede producir tanto en un sentido atenuante como agravante.

La regla general es que las leyes se limitan a enumerar, habitualmente en términos vagos,
una serie de circunstancias, sin especiﬁcar si tienen una trascendencia atenuante o agra-
vatoria, ni mucho menos el quantum de ésta. Esto tiene como consecuencia que una
misma circunstancia (el dafio causado, la posicién en el mercado del infractor, etc.),
segin los elementos que concurran en un supuesto dado, pueda tener una u otra vir-
tualidad. A esto hay que afiadir las, generalmente, amplias enumeraciones legislativas®,
con abundantes criterios de consecuencias contrapuestas y que entran en juego simulta-
neamente sin reglas preestablecidas. Todo ello origina que, a diferencia de lo que ocurre
en el Codigo Penal, no se pueda deducir, en principio, que la mencién de estas circuns-
tancias sea una fase de concrecion legal de la sancién abstracta; pues su eventual existen-
cia no conlleva en si misma una concrecion legal del margen punitivo atribuido al 6rga-
no sancionador. En definitiva, la mayoria de las veces esta enumeracién legislativa no
reduce lo mas minimo el arbitrio administrativo para determinar la extension de la san-
cion®. A pesar de ello, la jurisprudencia ha considerado que aquellas normas que no
sefialan criterio alguno de graduacién para la sancién que establecen vulneran el princi-
pio de tipicidad®. No obstante, a nuestro juicio, esta jurisprudencia debe atemperarse
desde el momento que la LAP establece una serie de criterios que deben ser aplicados
directamente por el 6rgano sancionador, con independencia del silencio del legislador
sectorial.

En estos supuestos, una vez advertidas las diferencias con el Derecho Penal donde las cir-
cunstancias son bastante mas tasadas, pueden ser orientadoras para los érganos sancio-
nadores las reglas contenidas en el art. 66 del CP, como concrecion positiva del princi-
pio de proporcionalidad. Ademas, aunque sin mencionarlas expresamente, son

(67) J. TORNOS justificaba este hecho en la imposibilidad material de tipificar todas las infracciones, con sus circunstancias obje-
tivas y subjetivas (“Infraccion y sancién administrativa...”, op. cit., pags. 607y ss).

(68) En la misma linea, J.A. SANTAMARIA PASTOR, Principios..., II, op. cit., pag. 392.

(69) Vid. SSTS de 15 y 17 de noviembre de 1999, Ar. 8694 y 8267, JA 8.
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precisamente algunas de estas reglas las que la jurisprudencia aplica a la hora de enjui-
ciar la extension de la sancién administrativa’®.

No obstante, en ocasiones, a semejanza de lo que ocurre en el Coédigo Penal, las leyes o
sus reglamentos de desarrollo

Art. 43.3 de la Ley de Ordenacién de los Seguros Privados:

“A efectos de graduacién de las sanciones se dividirdn éstas en tres periodos iguales de
tiempo o tramos iguales de la cuantia pecuniaria que comprenda la sancién impuesta, for-
mando un grado de cada uno de los tres periodos o tramos. Sobre esta base se observaran,
para la imposicién de las sanciones, segtin concurran o no las circunstancias determinan-
tes de la aplicaciéon de criterios de atenuacion o agravacién, las reglas siguientes:

a) Cuando en las infracciones muy graves concurrieren mas de dos circunstancias de agra-
vacién vy, al menos, dos de ellas fueran muy cualificadas, se impondra la sancién prevista
en el articulo 41.1.a) y, en su caso, 42.3.a). Para la graduacion en esta tltima se atendera,
con arreglo a los criterios de las letras ¢) y siguientes, a la concurrencia de otras circuns-
tancias distintas a las dos de agravaciéon muy cualificadas determinantes de la imposicién
de esta sancion.

b) Cuando en las infracciones muy graves y graves concurrieren circunstancias de agrava-
cién y, al menos, una de ellas fuera muy cualificada, se impondran las sanciones previstas
en el articulo 41.1.b) 0 41.2.a), y, en su caso, las del articulo 42.3.b), o 42.4.a), respecti-
vamente, siempre que en las infracciones muy graves no concurran las circunstancias deter-
minantes de la aplicacién de lo dispuesto en la letra a) anterior. Ademas, para la graduacion
de la sancioén se atenderd, en todos los casos y con arreglo a los criterios de las letras subsi-
guientes, a la concurrencia de otras circunstancias distintas a la de agravaciéon muy cualifi-
cada determinante de la imposicién de estas sanciones.” [Y asi hasta la letra g)].(Vid.,
RD 1649/1998, que desarrolla la Ley Organica sobre represion del contrabando,
en lo relativo a las infracciones administrativas de contrabando) regulan expresa-
mente el alcance atenuante o agravatorio de estas circunstancias.

La regla general es que la funciéon de determinacion de la extension de la sancion que
tienen estas circunstancias se desarrolla dentro de los margenes que se establezca para
cada uno de los grados de gravedad de las infracciones. Excepcionalmente, alguna legis-
lacion ha previsto una alteracién en los limites de la sancién de que se trate.

Art. 45 de la Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de Protecciéon de Datos de
Caracter Personal:

“5. Si, en razén de las circunstancias concurrentes, se apreciara una cualificada disminu-
cién de la culpabilidad del imputado o de la antijuridicidad del hecho, el 6rgano sancio-

(70) Entre otras muchas, vid. la STS de 13 de enero de 1992, Ar. 530, ponente: J.M. Reyes Monterreal, que reduce la sancién a su
grado medio, pues no aprecia ninguna circunstancia ni agravante ni atenuante. O la STSJ de Murcia de 5 de febrero de 1999, Ar.
350,JA 5, que tras rechazar la agravante que la Administracion argiiia, concluye que “por lo que no estando suficientemente moti-
vada la imposicién de multa en su grado maximo, procede reducirla al escalén mas bajo del grado minimo”.
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nador establecerd la cuantia de la sancién aplicando la escala relativa a la clase de infrac-
ciones que preceda inmediatamente en gravedad a aquélla en que se integra la considera-
da en el caso de que se trate.

6. En ningin caso podrd imponerse una sancién mads grave que la fijada en la Ley para la
clase de infracciéon en la que se integre la que se pretenda sancionar.”

Art. 42.3 de la Ley General Penitenciaria: “En los casos de repeticion de la infraccion, las
sanciones podran incrementarse en la mitad de su maximo”.

Esto es lo que el art. 4.3 del RPS parece que ha querido recoger con un alcance general,
aunque con una redaccién muy desafortunada’’.

“En defecto de regulacion especifica establecida en la norma correspondiente, cuando lo
justifique la debida adecuaciéon entre la sancién que deba aplicarse con la gravedad del
hecho constitutivo de la infraccién y las circunstancias concurrentes, el érgano compe-
tente para resolver podrd imponer la sancién en su grado minimo.”

4. Las circunstancias previstas en la LAP. Cuestiones generales

Con caracter general, el art. 131.3 de la LAP recoge una serie de circunstancias que deben
ser tenidas en cuenta cualquiera que sea el ambito material de la infraccién, a salvo de lo
que después se dira sobre la reiteracion:

a) La existencia de intencionalidad o reiteracion.
b) La naturaleza de los perjuicios causados.

¢) La reincidencia, por comisién en el término de un afio de mas de una infraccién de
la misma naturaleza cuando asi haya sido declarado por resolucién firme.

Es dificil dilucidar cudles son las razones que han llevado al legislador a enumerar, atri-
buyéndole este alcance general, estas concretas circunstancias y no otras. Posiblemente,
se haya hecho un esfuerzo en recoger aquellas que, en principio, son susceptibles de pre-
dicarse de cualquier infraccién administrativa, dejando fuera aquéllas otras que sélo tie-
nen sentido para tipos de infracciones que presentan determinadas caracteristicas (por
ejemplo, la circunstancia de las ganancias obtenidas o la de haber procedido a la subsa-
naciéon de la infraccién por propia iniciativa s6lo procede en infracciones que puedan
generar una ganancia econémica o que sean susceptibles de subsanacién) o que respon-
den a las especificidades propias de un concreto ambito material (asi, la Ley 30/1995,
de Ordenacién y Supervision de los Seguros Privados establece que en el caso de insufi-
ciencia del margen de solvencia, fondo de garantia y provisiones técnicas, se tendrd en

(71) M. REBOLLO PUIG y M. IZQUIERDO CARRASCO, Manudl..., op. cit., pags. 82-83.
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cuenta “las dificultades objetivas que puedan haber concurri-
do para alcanzar o mantener el nivel legalmente exigido™).

La literalidad del precepto (“considerandose especialmente™)
podria hacer pensar en una especial cualificacion de estas cir-
cunstancias frente a otras posibles. Sin embargo, a nuestro jui-
cio, lo que con tal expresion se ha querido poner de mani-
fiesto es tUnicamente el caricter no exhaustivo de las
circunstancias que alli se mencionan. Por tanto, nada impide
—y de hecho es lo normal— que el legislador sectorial afiada
nuevas circunstancias, con caracter atenuante o agravante, a las
previstas en la LAP, que son de aplicaciéon necesaria en todo
caso. En este sentido, no puede pasarse por alto el punto de
partida de dicho precepto:

“se debera guardar la debida adecuacion entre la gravedad del
hecho constitutivo de la infraccion y la sancion aplicada”.

LA MAYORIA DE LAS VECES

Se trata de una proclamacion positiva del principio de pro- LA ENUMERACION DE
porcionalidad en el ambito sancionador, dirigida no sélo al UNAS CIRCUNSTANCIAS

legislador sectorial a la hora de establecer la sancién legal abs- POR EL LEGISLADOR NO
tracta, sino también al 6rgano administrativo competente para REDUCE LO MAS MiNIMO
imponer la concreta sancién. A pesar de contener este inciso EL ARBITRIO ADMINISTRATIVO
dicho mandato al 6rgano sancionador, es discutible si tal dato PARA DETERMINAR LA

es base suficiente para que, mads alld de las circunstancias reco- .
gidas por la LAP o por el legislador sectorial, el 6rgano san- EXTENSION,DE
cionador pueda apreciar cualesquiera otras no previstas expre- LA SANCION
samente. En una primera aproximacién, parece que no

procede que el 6rgano sancionador, sobre la base del princi-

pio de proporcionalidad, interfiera la aplicacién de unos crite-

rios que han sido establecidos por el legislador inspirado por

el mismo principio. Sin embargo, ningn problema plantea tal

caracter abierto en aquellos sectores donde el legislador no ha

previsto criterio alguno para la determinacion de la extension

de la sancién (Ley General de Sanidad, LGDCU, ...) o para

apreciar circunstancias con consecuencias atenuantes’’, mas el

supuesto de las agravantes merece mayor atencion.

En el Derecho Penal, las circunstancias agravantes son un cata-
logo cerrado, en el que no cabe la aplicacion analdgica. Sin
embargo, el juego de las circunstancias en ambos derechos
punitivos es bien distinto: mientras que en el Derecho Penal,
éstas actuan todavia en la fase de determinacion legal de la
pena a través de un proceso en buena medida reglado; en el
Derecho Administrativo Sancionador, son criterios que deben

(72) Entre otras, la STS de 18 de enero de 2000, Ar. 555, JA 9, que aplica como atenuante el arrepentimiento espontineo como
manifestacion del principio de proporcionalidad; o la STSJ de Castilla-La Mancha de 16 de marzo de 1999, Ar. 556, JA 6.
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ser tenidos en cuenta por el érgano sancionador a la hora de individualizar la sancion en
un proceso, generalmente, con una amplia discrecionalidad que debe respetar el princi-
pio de proporcionalidad. Esto haria posible, a nuestro juicio, un distinto alcance del prin-
cipio de legalidad en ambos campos punitivos, que permitiria una mayor flexibilidad en
esta cuestion’ y ampararia en parte la frecuente utilizacién de criterios poco taxativos (la
relevancia externa de la conducta infractora’, la repercusién de la conducta en los admi-
nistrados 7*,...), su aplicacion extensiva y, en cualquier caso, el empleo de circunstancias
agravantes no tipificadas como elemento adicional no aisladamente determinante a la
hora de la formacién de la voluntad administrativa que se manifiesta mediante la reso-
lucién sancionadora’.

A pesar de la literalidad de este inciso, que sélo se refiere a la “gravedad del hecho”, ha
de interpretarse como “gravedad de la infracciéon”, teniendo en cuenta no sélo el ele-
mento objetivo de ésta, sino también los elementos subjetivos. Que ésta era la intencién
del legislador se confirma con sélo leer algunos de los criterios que en ese mismo parra-
fo se enumeran (por ej., la existencia de intencionalidad).

Lo que si que no tiene cabida en este precepto es tener en cuenta para la determinacion
de la sancion ciertas circunstancias ajenas a la infraccion en si misma y relacionadas con
el propio fin de la pena (v.gr., la capacidad econémica del infractor). A nuestro juicio, que
esto sea asi, no impide que estas otras circunstancias se puedan apreciar cuando el legis-
lador sectorial las prevea expresamente.

Todas estas ideas tienen un mads correcto reflejo en el art. 11 de la Ley vasca sobre potes-
tad sancionadora de las Administraciones publicas:

“Las normas configuradoras de los distintos regimenes sancionadores fijardn las sanciones
que correspondan a cada infraccion o categoria de infracciones, en atencién al principio
de proporcionalidad, considerando tanto la gravedad y naturaleza de las infracciones como
las peculiaridades y finalidad de la regulaciéon material sectorial de que se trate (...)".

(73) Incluso, alguna ley sectorial ha recogido expresamente este cardcter abierto. Por ej., el art. 122 de la Ley de Puertos, tras enu-
merar una serie de circunstancias para la determinacion de la cuantia de las multas, afiade: “asi como por cualquier otra circuns-
tancia que pueda incidir en el grado de reprochabilidad de la infraccion, en un sentido atenuante o agravante”. O el art. 16 de la
Ley 5/1993, de 29 de marzo, sobre régimen de inspeccion y procedimiento en materia de disciplina turistica en Aragén: “Para
graduar la cuantia y modalidad de las sanciones aplicables se tendran en cuenta las circunstancias concurrentes, y especificamen-
te las siguientes”.

(74) Art. 122 de la Ley de Puertos.

(75) Art. 13.2 de la Ley 12/1995, de 11 de mayo, de incompatibilidades de los miembros del Gobierno de la Nacién y de los
altos cargos de la Administracion General del Estado.

(76) Un planteamiento mas estricto puede encontrarse en la STS] de Catalufia de 24 de marzo de 2000, Ar. 587, que reduce la
sancién impuesta por no presentacién de un conductor de los discos del tacdgrafo, pues “no consta (en el expediente) la concu-
rrencia de ninguna circunstancia de las tipificadas en orden a la graduaciéon de la sancién que motive la ampliacion de la multa
prevista para la infraccién cometida en su grado méximo” y que “la circunstancia del nimero de discos (que se encontré a fal-
tar) no figura tipificada como alguna de las que deben tenerse en cuenta para la graduacion de la cuantia de la sancién”.
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5. ESTUDIO PORMENORIZADO DE LAS CIRCUNSTANCIAS DEL ARTIiCULO 131.3 LAP

5.1.La reincidencia y la reiteraciéon

No se entiende bien la doble mencién, por una parte a la reiteracién y por otra a la rein-
cidencia, que se hace en la LAP. En primer lugar, por su extraiia disposicion sistematica:
la reiteracién, en la letra a) junto a la intencionalidad, con la que no se alcanza a com-
prender qué vinculacién tiene, salvo el argumento —comun también a la reincidencia— de
que se defienda que su fundamento descansa en la mayor culpabilidad del sujeto; y la
reincidencia, en la letra ¢) de manera autébnoma. En segundo lugar, porque si bien dicho
precepto define lo que deba entenderse por reincidencia, no hace lo propio de la reite-
racion.Y finalmente, porque en la fecha de aprobacién de la LAP, la reiteracion habia sido
suprimida como agravante en el Coédigo Penal y se habia integrado en una figura unita-
ria de reincidencia. Mas aun, hoy en dia, la reiteracion ha desaparecido del Codigo Penal,
que s6lo recoge una nocioén estricta de reincidencia’”’, que ademas soélo es predicable de
los delitos, con exclusién de las faltas. Dato este ultimo que no debiera pasar desaperci-
bido como criterio orientador. Veamos detenidamente cada una de estas figuras.

a) La reincidencia

El art. 131 de la LAP define la reincidencia como la “comisién en el término de un afio
de mas de una infracciéon de la misma naturaleza cuando asi haya sido declarado por
resolucion firme”. Por tanto, lo que caracteriza en esencia esta figura y, como veremos,
la diferencia de la reiteracion, es el dato de que las infracciones sean de la misma natu-
raleza’®. Sin embargo, las dificultades surgen inmediatamente cuando se intenta determi-
nar los supuestos en que concurre esa identidad de naturaleza. En principio, tal identi-
dad existe cuando se trata de infracciones que protegen el mismo bien juridico”. Por
tanto, el hecho de estar las conductas tipificadas en un mismo texto normativo no basta
para concluir que hay identidad de naturaleza, pues no es infrecuente que las tipificacio-
nes incluidas en un misma ley protejan bienes juridicos diversos. En sentido contrario,
tampoco se puede afirmar que el dato de recogerse los tipos en leyes distintas implica
una diversidad de bienes juridicos (piénsese, por ej., en la identidad de bienes juridicos
existente entre algunos tipos de la Ley General de Sanidad y de la LGDCU). En conse-

(77) Art. 22.8% “Hay reincidencia cuando, al delinquir, el culpable haya sido condenado ejecutoriamente por un delito com-
prendido en el mismo titulo de este Codigo, siempre que sea de la misma naturaleza”.

(78) Entendemos que ha de tratarse en todo caso de infracciones administrativas, no pudiendo apreciarse a estos efectos los deli-
tos o faltas penales, pues la literalidad del precepto no ampara tal interpretacion sin forzar en un extremo prohibido en el dmbi-
to del Derecho sancionador sus propios términos. Ello salvo que la ley disponga expresamente otra cosa. En esta linea, aunque
como una infraccién auténoma, el art. 14.7 de la Ley sobre medidas de control de sustancias susceptibles de desvio para la fabri-
cacién ilicita de drogas, tipifica como infracciones muy graves “Las tipificadas como graves cuando durante los cinco afios ante-
riores el sujeto infractor hubiera sido condenado en sentencia firme por un delito contra el trfico ilicito de drogas, tipificado en
los articulos 368, 369, 370 y 371 del Codigo Penal (...)". En otro sentido, M. REBOLLO PUIG, Potestad sancionadora..., op. cit., pag. 738.

(79) A esto, J. GONZALEZ PEREZ y F. GONZALEZ NAVARRO afiaden que estas infracciones han de castigar una forma de ataque
semejante: “dolosa en ambos casos, o culposa en uno y otro; pero no dolosa en un caso, y culposa en otro” (Comentarios..., op. cit.,
11, pag. 2.662). Sin embargo, no existe unanimidad en la doctrina penalista a la hora de afadir o no este requisito. Asi, RODRIGUEZ
MOURULLO afirma que “no podran (...) computarse delitos dolosos e imprudentes contra el mismo bien juridico, porque, aun
dindose la identidad de éste, no concurre semejante forma de ataque” (AAVV., Comentarios al Cédigo Pendl, dir. G. RODRIGUEZ
MOURULLO, Civitas, Madrid, 1997, pag. 152). Por el contrario, COBO DEL ROSAL y VIVES ANTON (Derecho Penl, op. cit., pag. 903)
mantienen que “cabra apreciar reincidencia entre delito doloso y culposo cuando esta Gltima forma esté prevista para el delito de
que se trate”.
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cuencia, habrd de analizarse en cada supuesto cudl sea el bien juridico protegido con
independencia de la norma aplicada.

En lo relativo a las cuestiones formales, este precepto establece las siguientes condiciones:

— Que la primera infraccién haya sido declarada por resolucién firme, esto es, que la
resolucion sancionadora haya ganado firmeza.

— Que ambas infracciones se hayan cometido en el término de un afo.

El primer requisito plantea fundamentalmente dos dificultades interpretativas: por un
lado, lo que deba entenderse por resoluciéon firme; y por otro, la determinacién del
momento en el que deba haberse ganado dicha firmeza.

En cuanto a la primera cuestion, en nuestro derecho no se define con caracter general lo
que sea un acto administrativo firme. La propia significacién del adjetivo “firme” hace
pensar que se trata de aquél contra el que no quepa ya interponer recurso ordinario algu-
no, administrativo o judicial, que pueda alterar la situacion creada por el acto®.

Sin embargo, a nuestro juicio, a los efectos del fundamento de la reincidencia® seria sufi-
ciente con que la firmeza de la resolucion sancionadora fuera sélo en via administrati-
va®, esto es, que contra ella no cupiera recurso administrativo ordinario alguno —si el
recurso extraordinario de revisién—, incluidos aquellos supuestos en los que haya trans-
currido el plazo sin interponer el recurso correspondiente. Ademds, esta postura seria
mads congruente con lo previsto en el art. 138.3 LAP que, aunque con una desafortuna-
da redaccion, establece la ejecutividad de las resoluciones sancionadoras cuando éstas
sean firmes en via administrativa. Por tanto, si la sancién es ejecutiva desde ese momen-
to, mucha menos dificultad plantea su consideracion a los solos efectos de apreciar la
reincidencia. Mds aun, no es extraiio que las leyes sectoriales al regular su régimen san-
cionador (fundamentalmente, ejecuciéon de las sanciones y reincidencia) se refieran
expresamente a la firmeza “en via administrativa” (vid. arts. 38.1 y 39 de la Ley Organica
de Seguridad Ciudadana; art. 35.1 de la Ley de Derechos y Garantias de los
Contribuyentes; art. 43.2 de la Ley madrilefia de ordenacién del turismo; art. 99.1 de la

(80) En este sentido, M. REBOLLO PUIG, Comentarios a la Leyes de Ordenacion del Comercio Minorista , op. cit., pégA 1.027.

(81) No procede reproducir aqui la disparidad de criterios manifestados por la doctrina penalista a propésito del fundamento de
la agravacion de la pena en la reincidencia (mayor culpabilidad, insuficiencia de la pena anterior, mayor peligrosidad, mayor pro-
babilidad de cometer otra infraccion en el futuro, etc.), ni la polémica sobre la conveniencia de su supresion (sobre todo ello, vid.,
entre otros, J.M. RODRIGUEZ DEVESA, Derecho Pendl Espariol, Parte General, Madrid, Dykinson, 1986, pags. 745 y ss.; M. ALONSO
ALAMO, El sistema de circunstancias..., op. cit., pags. 669-674). Posiblemente, este fundamento haya de buscarse en la concurrencia de
varios factores, entre los que destacariamos el fracaso en el efecto preventivo de la primera sancién y una mayor culpabilidad por
el desprecio cualificado hacia los bienes juridicos protegidos por el Derecho sancionador y manifestado en la comisiéon de una
nueva infraccion después de haber sufrido una sancién. A este respecto, la STSJ de La Rioja de 11 de mayo de 1998, Ar. 1439, en
el ambito del Derecho Administrativo Sancionador, encuentra la justificacién de esta institucion “en la refractaria actitud del autor
frente al efecto intimidatorio de las sanciones; de ahi deriva, ademads, que el dolo del infractor haya de abarcar la conciencia de
esas sanciones previas”.

(82) En esta linea, J. GONZALEZ PEREZ y E GONZALEZ NAVARRO, Comentarios..., op. cit., II, pag 2.662; P GARCIA MANZANO,
Comentario sistemdtico..., op. cit., pag. 375.
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Ley murciana de la Fauna Silvestre, caza y pesca fluvial, art.
30.1 de la Ley vasca de proteccién de animales y plantas, etc.)

Por su parte, la jurisprudencia, aunque con algunas destacadas
excepciones®, no s6lo mantiene expresamente que “no pro-
cede aplicar la agravante de reincidencia cuando las sanciones
anteriores han sido objeto de un recurso contencioso-admi-
nistrativo aun no resuelto” (STS de 7 de abril de 1999, Ar.
3066, JA 6); sino que también existe una linea jurisprudencial
bastante numerosa donde se afirma que la sancién no alcanza
la firmeza hasta tanto no se resuelvan, en su caso, los corres-
pondientes recursos contencioso-administrativos®*.

En definitiva, sin perjuicio de que consideremos que no iria

contra el fundamento de esta institucion el hecho de que la ley

estableciera expresamente que se trata de sanciones contra las

que no cabe recurso administrativo alguno, el caracter restric- CON LA REGULACION
tivo que debe presidir las interpretaciones en el Derecho san- ACTUAL, ES PRACTICAMENTE
cionador, a falta de un reconocimiento explicito de que esta IMPOSIBLE LA APRECIACION
firmeza es en via administrativa, es un argumento a favor de la DE LA REITERACION COMO
primera postura ofrecida. Bien es cierto que de esta manera, CRITERIO DE GRADUACION
con la regulacion actual, es practicamente imposible la apre-

ciacién de este criterio de graduacion a la hora de sancionar

una infraccién administrativa.

En cuanto al momento en el que deba haberse ganado dicha fir-
meza, a diferencia de lo que ocurre en el Cédigo Penal, la redac-
ci6n del precepto no permite afirmar terminantemente cual sea
éste. Esto es, si dicha firmeza debe ser previa a la comisién de la
siguiente infraccién, o basta que sea previa a la iniciacién del
segundo procedimiento sancionador o, incluso, a la segunda
resolucion sancionadora. Si partimos de que la firmeza es en via
administrativa, el propio fundamento de la reincidencia lleva a
que consideremos que ésta ha de concurrir con anterioridad a
la comision de la segunda infraccion, para que el elemento cul-
pabilistico abarque la conciencia de la sancién previa®. Si esta
posicién se traslada a una nociéon de firme que abarcara también

(83) La STS de 13 de julio de 1992 (ponente: E. Lecumberri Marti; Ar. 5835) afirma que el concepto juridico de la reincidencia
“es mas que la mera repeticién de una actividad ilicita por parte de un mismo sujeto por cuanto se refiere a la pluralidad de infrac-
ciones mediando entre ellas una resolucion sancionatoria firme en via administrativa y por tanto ejecutiva”. Debe resefiarse necesariamente la
muy interesante STS de 24 de octubre de 2000 (ponente: J.A. Xiol Rios, Ar. 9375, JA 12).

(84) Esta serie jurisprudencial ha tenido su origen en la Disposicion Transitoria Primera de la Ley 25/1995, de 20 de julio, de
modificacion parcial de la Ley General Tributaria, que establece que “la nueva normativa serd de aplicacion a las infracciones tri-
butarias tipificadas en esta Ley cometidas con anterioridad a la entrada en vigor de la misma, siempre que su aplicacién resulte
mas favorable para la de sujeto infractor y la sancion impuesta no haya adquirido firmeza”. Por sélo citar una de las mads recientes, vid. STS
de 25 de mayo de 2000, ponente: E. Pujalte Clariana, Ar. 4868.

(85) En esta linea, la STSJ de La Rioja de 11 de mayo de 1998, Ar. 1439.
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los recursos contencioso-administrativos, la aplicacién de la reincidencia como agravante
pasaria de ser practicamente imposible a materialmente imposible.Y ello, a causa del segun-
do requisito formal, esto es, que las dos infracciones se hayan cometido en el término de
un afo. Por tanto, han de ser las infracciones sancionadas —y no las resoluciones sanciona-
torias— las que hayan ocurrido en dicho periodo anual.

La conjuncion de todos estos requisitos formales tiene como consecuencia que no baste
que se hayan cometido dos infracciones en ese plazo anual, si la sancién de la primera
no ha alcanzado su firmeza antes de la comisiéon de la segunda; y tampoco procede apre-
ciar la reincidencia si son la resolucién sancionadora firme previa y la comision de la
segunda infracciéon las que concurren en dicho periodo, si la primera infraccién se
cometio antes del mismo.

En definitiva, este plazo de un afo puede ser, en algunos supuestos, insuficiente para
obtener una resoluciéon sancionadora contra la que no quepa recurso administrativo,
aunque resulta verdaderamente quimeérico si se incluye también el posible proceso con-
tencioso. Lege ferenda, quizas fuera oportuno sustituir este plazo, por el de prescripcion de
las propias infracciones, como hace alguna legislacion sectorial®.

b) La reiteracion

Como ya se ha dicho, la LAP no ofrece una nocién de esta institucién. Por tanto, aunque
resulte harto paraddjico, parece necesario acudir a la que fuera su significacion en el
Codigo Penal antes de su reforma. Alli se exigia que el culpable hubiera sido condenado
por otro delito al que la Ley penal sefialara igual o mayor pena o por dos o mas a los que
sefialara pena menor. Esto es, la esencia de la distincién con la reincidencia residia en que
mientras para ésta se exigia que los delitos fueran de la misma o semejante especie, para
apreciar la reiteracion se admitian los delitos de distinta indole. Por tanto, si partimos de
ese paralelismo con el Derecho Penal, habria reiteracién cuando al cometer una infrac-
cion el sujeto hubiese sido castigado por otra infraccién a la que la ley sefiale una san-
ci6én igual o mayor, o por dos o mas infracciones a las que aquélla imponga una sancién
menor”.

Generalmente, las leyes se limitan a enumerar la reincidencia y reiteraciéon como crite-
rios de graduacién de las sanciones sin mayor concrecion. Sin embargo, en ocasiones, el
legislador precisa algo mas el alcance de estos conceptos. En esos supuestos, no ha sido
extrailo que al ocuparse de la reiteracién, junto a ese elemento de la distincién entre los
bienes juridicos protegidos por las distintas infracciones cometidas, el legislador haya
afadido otro de caracter temporal, ampliando el plazo de un afio previsto en la LAP para

(86) El art. 91.2.j) de la Ley de Costas califica como infraccién grave “la reincidencia en faltas leves antes del plazo establecido
para su prescripcion”. En parecidos términos el art. 115 de la Ley de Puertos.

(87) En esta linea, el art. 25.1 de la Ley Foral de Navarra de 13 de marzo de 1989, reguladora de los espectdculos ptblicos y acti-
vidades recreativas, establece que “existe reiteracion cuando, al cometer la infraccion, se hubiere sido sancionado por otra de
mayor gravedad o por dos de gravedad igual o inferior”.
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la reincidencia®. En esta linea, se ha manifestado incluso alguna jurisprudencia, como la
STS] de Baleares de 11 de junio de 1999, Ar. 1621, JA 7, que mantiene con caracter gene-
ral que “en el marco del Derecho Administrativo sancionador, la reiteracién se distingue
de la reincidencia, inicamente en que aquélla comprende a infracciones cometidas inclu-
so con una diferencia temporal superior a un afio y es también independiente de que
dichas infracciones participen o no de la naturaleza de la considerada en la que se quie-
ren hacer valer los efectos agravatorios”. Finalmente, éste ha sido también el criterio
seguido por alguna doctrina®.

Aun admitiendo lo anterior, las dificultades que plantea este criterio de graduacién no
hacen sino comenzar: ;cual es el plazo temporal valido para apreciar esta reiteracion?,
;cudles son las infracciones administrativas previas que han de tenerse en cuenta para
agravar una posterior?, ;todas?, ;resulta l6gico y admisible que una sancién por aparca-
miento en doble fila sea tenida en cuenta como elemento agravante de una sancion tri-
butaria? Como ya se ha dicho, el art. 131 LPA establece que los criterios que en él se reco-
gen habran de ser considerados en la imposicién de sanciones por las Administraciones
Publicas. No obstante, a nuestro juicio, el grado de indeterminacién de este criterio no
permite a los ciudadanos conocer con la certeza que exigen los principios de legalidad y
tipicidad cual vaya a ser el alcance de su responsabilidad administrativa, por lo que, a
pesar de la literalidad del precepto, los 6rganos sancionadores no podran apreciar este
criterio de agravacién hasta tanto para cada ambito sancionador el legislador sectorial lo
prevea expresamente y regule sus condiciones con mayor precisiéon (establezca el tipo de
infracciones a tener en cuenta, los requisitos formales, etc.)””. En concreto, parece que
estos aspectos son contenido propio de una Ley, no siendo suficiente que ésta previera la
figura y remitiera su regulacion a una norma reglamentaria. No obstante, en linea con la
mayor flexibilidad a la hora de apreciar la concurrencia de circunstancias agravantes, qui-
zas el 6rgano sancionador pudiera tener en cuenta en alguna medida, a la hora de deter-
minar la extension de la sancién, ciertas conductas infractoras previas del sujeto activo
cuando la legislacion sectorial no haya concretado la figura de la reiteracion’.

Mads aun, a nuestro juicio, la propia amplitud material del Derecho Administrativo
Sancionador, donde ciertas conductas infractoras forman parte cotidiana de la vida del
ciudadano medio, resta a esta figura practicamente de cualquier fundamentacién razo-
nable que explique su existencia o, incluso, su propia distinciéon de una figura unitaria
de reincidencia, desde el momento en el que las consecuencias agravatorias que se vin-
culan a ambas son generalmente las mismas. Ciertamente, argumentar una mayor cul-
pabilidad, que justifique la agravaciéon que la reiteracién supone, en el propietario de
una carniceria que comete una infraccién sanitaria porque cuatro afios antes fue san-

(88) Por ej., el art. 43.1.h) de la Ley de Ordenacién y Supervision de los Seguros Privados prevé, como elemento de gradacion,
“la conducta anterior de la entidad en relacion con las normas de ordenacion y supervision que le afecten, atendiendo ya a la rei-
teracion en la comisién de infracciones durante los ultimos cinco afios, ya a la reincidencia por comisién de mas de una infrac-
cién de la misma naturaleza en el término de un afio cuando, en uno y otro caso, hayan sido declaradas por resolucion firme”.
(89) P GARCIA MANZANO, Comentario sistemtico..., op. cit., pag. 375.

(90) En el mismo sentido, M. REBOLLO PUIG, Comentarios a la Leyes de Ordenacion del Comercio Minorista, op. cit., pag. 1.025.

(91) M. REBOLLO PUIG, ibidem.
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cionado por realizar obras menores en su vivienda sin licencia, parece inadmisible. A lo
sumo, podria encontrarse alguna justificacion si este criterio se reservara para las infrac-
ciones de caracter mas grave. Ademas, sin matizacion alguna, su propia aplicacion prac-
tica seria irreal, puesto que, hoy en dia, no existe algo parecido a un “Registro Unificado
de Infracciones Administrativas” —si existen numerosos registros sectoriales para hacer
efectiva la aplicacién de estas agravantes en sus respectivos campos—, con el historial
infractor de cada persona fisica y juridica. En cualquier caso, del conjunto de normas
analizadas da la impresién de que el legislador al recoger este criterio no ha tenido la
voluntad de referirse a otras infracciones que no fueran las contenidas en la ley de que
se tratara.

¢) Matizaciones a la aplicaciéon automatica de estas circunstancias. El problema de las
personas juridicas

Hay supuestos en los que, aunque aparentemente pudieran concurrir todos los requisi-
tos para la apreciaciéon de la reincidencia, falta posiblemente el mds importante: su fun-
damento. Esto es, no se aprecia una conducta en el infractor que merezca un mayor
reproche. Esta situacion puede darse con relativa frecuencia en los supuestos de las per-
sonas juridicas. Piénsese, por ej., lo ficilmente que podra cometer varias infracciones
administrativas en materia de etiquetado una persona juridica con grandes centros
comerciales en toda Espafia. No parece l6gico, ni adecuado al caso y, por tanto, despro-
porcionado, la aplicacién automatica a estos supuestos de la agravante de reincidencia o
reiteraciéon”. Por consiguiente, lege ferenda, seria conveniente la introducciéon de ciertos ele-
mentos de matizacién a una aplicacion supuestamente automatica de estas circunstancias
de agravacion. En cualquier caso, mientras esa modificacién no se produzca, ningun
inconveniente hay —y a ello obliga el principio de proporcionalidad— a que el érgano
sancionador a la hora de individualizar la sancién tenga en cuenta esta particular reali-
dad.

d) La modulacién de estas circunstancias en la legislacién sectorial

Una vez expuesto el régimen establecido por la LAP, queda por resolver la relacion entre
éste y otros regimenes similares previstos en la legislacion sectorial. Es habitual que estas
otras leyes contengan regulaciones especificas, distintas de la expuesta y diversas entre si,
de criterios de agravacion con el mismo fundamento que la reincidencia o reiteracion.
Asi, hay leyes que se refieren a este fendmeno de manera unitaria y utilizando su propia
terminologia®; algunas, s6lo mencionan una de las figuras™; otras, al referirse a la rein-

(92) M. REBOLLO PUIG, Potestad sancionadora..., op. cit., pig. 738, nota 442.

(93) El art. 82.1.a) de la LGT se refiere a la “comisién repetida de infracciones tributarias”; el art. 69.1 de la Ley de Trafico y
Seguridad Vial donde se establece que las sanciones se graduaran, entre otros, en atencién “a los antecedentes del infractor”; o el
art. 122 de la Ley de Puertos que se refiere al “ntimero de infracciones cometidas”.

(94) Asi se refieren solo a la reincidencia, entre otras, la Ley de Prevencién de Riesgos Laborales de 1995; y solo a la reiteracion,
el art. 5.7 de la Ley 34/1987, de 26 de diciembre, reguladora de la potestad sancionadora de la Administracién publica en mate-
ria de juegos de envite, suerte o azar; art. 15 de la Ley de Castilla-La Mancha 2/1995, de 2 de marzo, que prohibe la venta y publi-
cidad de bebidas alcohodlicas a menores.
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cidencia establecen sus propios requisitos’; e incluso hay
algunas que junto a la reincidencia y reiteraciéon anaden otros
supuestos particulares’, que pueden interpretarse como el
régimen juridico de la reiteracion.

Este panorama no nos parece ni razonable ni deseable, aunque
posiblemente a ¢l ha contribuido la deficiente regulacion de
estas figuras en la LAP. Sin embargo, no creemos que se pueda
efectuar ninguna objecién juridica a esta situacioén, siempre
que concurran los siguientes requisitos:

— Cualquiera que sea la regulacién sectorial, la agravante de
reincidencia en los términos definidos por la LAP es aprecia-
ble por el 6rgano sancionador.

— Todas las diversas regulaciones sectoriales con este mismo
fundamento han de ser reconducidas a la figura de la reitera-
cién, con independencia de la denominacién que reciban. Con
esta interpretacién se podria intentar salvar la conculcaciéon de
la legislacion basica que supone que una ley sectorial —inclu-
so estatal— ofrezca una definicién distinta de “reincidencia”.

— Sélo caben estas regulaciones sectoriales por ley y no por
reglamento.

5.2. La existencia de intencionalidad

La redaccién de este criterio no podia ser mas desafortunada,
desde el momento en que puede interpretarse como un
replanteamiento de la cuestion de la culpabilidad en el ambi-
to del Derecho Administrativo Sancionador y la distincion
entre infracciones a titulo de responsabilidad objetiva e infrac-
ciones voluntarias o intencionales. Para evitar estas interpreta-
ciones hubiera sido mucho mds oportuno hablar de la “exis-
tencia de dolo””, que es lo que consideramos que se quiere
decir. Por tanto, en aquellos supuestos en los que el dolo no se
haya integrado en el propio tipo, la concurrencia de éste sera

La determinacion de la sancion administrativa

EN EL MARCO DEL
DERECHO ADMINISTRATIVO
LA REITERACION SE
DISTINGUE DE
LA REINCIDENCIA EN QUE
AQUELLA COMPRENDE
INFRACCIONES COMETIDAS
INCLUSO CON UNA
DIFERENCIA TEMPORAL
SUPERIOR A UN ANO E
INDEPENDIENTEMENTE DE
QUE PARTICIPEN DE
LA NATURALEZA DE LA
INFRACCION EN LA QUE SE
QUIEREN HACER VALER
LOS EFECTOS
AGRAVATORIOS

(95) Art. 50 de la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencion de Riesgos Laborales: “Existe reincidencia cuando se comete
una infraccion del mismo tipo y calificacion que la que motivé una sancion anterior en el término de un afo desde la comision de

ésta; en tal supuesto se requerird que la resolucion sancionadora hubiere adquirido firmeza”.

(96) Art. 22 de la Ley 3/1996, sobre medidas de control de sustancias quimicas catalogadas susceptibles de desvio para la fabri-
cacion ilicita de drogas, que tras remitirse a los criterios establecidos en la LAP aflade como algo distinto “las sanciones firmes por
infracciones graves o muy graves de las previstas en esta ley impuestas al sujeto obligado en los tltimos cinco afios”.

(97) Asi lo ha hecho alguna legislacion sectorial: el art. 16 de la Ley 5/1993, de 29 de marzo, sobre régimen de inspeccién y pro-
cedimiento en materia de disciplina turistica en Aragon, se refiere expresamente para graduar la cuantia y modalidad de las san-

ciones “el dolo, la culpa”.
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una circunstancia agravante; debiéndose aplicar, por contra, la sancién en su grado medio
o minimo —siempre que no concurran otras circunstancias— cuando concurra culpa, sea
ésta grave o simple negligencia.

5.3. La naturaleza de los perjuicios causados

Se refiere, esencialmente, a las consecuencias lesivas que haya tenido la conducta sancio-
nada para el bien juridico protegido por la infraccién. Entendemos que este “perjuicio
causado”, a pesar de lo que pudiera hacer pensar su literalidad, no ha de consistir nece-
sariamente en un daflo efectivo a ese bien juridico, sino que incluye también las situa-
ciones de riesgo o peligro abstracto que se puedan generar.

Habitualmente, el legislador sectorial, al enumerar sus propios criterios de graduacién,
introduce ciertos elementos que vienen a concretar este otro mas genérico.

El art. 15 de la Ley de Castilla-La Mancha 2/1995, que prohibe la venta y publicidad de
bebidas alcohdlicas a menores, cuando se refiere a “a) La edad de los afectados; b) El
ntmero de personas afectadas; ¢) La graduacion de las bebidas alcohdlicas”.

El art. 112 de la Ley del Sector de Hidrocarburos, cuando menciona “a) El peligro resul-
tante de la infraccién para la vida y salud de las personas, la seguridad de las cosas y el
medio ambiente; c¢) Los perjuicios producidos en la continuidad y regularidad del sumi-
nistro a usuarios”.

El art. 30, apartados 1 y 2, de la Ley Organica de Proteccién de la Seguridad Ciudadana,
que habla de la transcendencia de la infraccion “para la prevencion, mantenimiento o res-
tablecimiento de la seguridad ciudadana”.

El art. 45.4 de la Ley Organica de Proteccion de Datos de Cardcter Personal, al incluir “la
naturaleza de los derechos personales afectados™ o los “perjuicios causados a las personas
interesadas y a terceras personas’.

Esta circunstancia puede actuar tanto con un efecto agravante como atenuante’®.

5.4. El beneficio obtenido®

Aunque este criterio no aparece expresamente enunciado en el art. 131.3 LAP, entende-
mos que la LAP también lo recoge desde el momento en que el parrafo segundo de este
mismo precepto prevé que “el establecimiento de sanciones pecuniarias debera prever
que la comision de las infracciones tipificadas no resulte mas beneficioso para el infrac-

(98) Piénsese en el incumplimiento tipificado de una reglamentacion sanitaria que establezca la obligacién para ciertos locales de
tener las paredes cubiertas con azulejos, y que, en un concreto local se hayan desprendido uno o dos azulejos. Ciertamente, el per-
juicio causado para el bien juridico protegido (la salud) es minimo y asi debe ser también la extension de la sancién.

(99) Unas interesantes reflexiones sobre este criterio en la determinacién de la sancién, en J. SUAY, Sanciones..., op. cit., pag. 72.
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tor que el cumplimiento de las normas infringidas”'®. Ciertamente, la redaccién de este
precepto hace pensar mas en un mandato al legislador que en un criterio que deba ser
tenido en cuenta por el 6rgano sancionador. Sin embargo, nada hay en €l que impida esa
interpretacion y, ademas, a ello obliga el principio de proporcionalidad'’'. La conse-
cuencia inmediata de este planteamiento es que el érgano sancionador podra utilizar este
criterio con un alcance agravatorio, a pesar de que la legislacion sectorial no lo haya reco-
gido expresamente.

Este beneficio incluye aquel que se obtenga exclusivamente como resultado de la infrac-
cién y no del conjunto de la actuacion en la que ésta se inserte, pero incluyendo tam-
bién el ahorro en costes que tal infraccién conlleve.

En cualquier caso, el alcance de este criterio no puede ir mas alla del marco punitivo esta-
blecido por la norma para la sanciéon de que se trate, aunque el beneficio obtenido haya
sido mayor, lo que remitiria a un problema de proporcionalidad en la propia norma san-
cionadora.

6. Mutabilidad en el empleo de estos criterios

Finalmente, ha de advertirse que estos mismos criterios de los que hemos dado cuenta,
en ocasiones se incluyen en el tipo para cualificar a éste'’”; en otras, se utilizan para la
calificacién de las infracciones segtin su gravedad (art. 34 LGS o art. 35 LGDCU); y en

otras, mas que graduar la extension de la sancién aplicable, determinan cual vaya a ser

ésta'®.

Mas arriba ya nos hemos referido a los inconvenientes que presenta la utilizacion de estos
criterios en el tipo o para calificar la gravedad de la infraccion. Baste ahora afladir que a
pesar de lo que pudiera deducirse de la literalidad de alguna legislacién, la toma de con-
sideracién de uno de estos criterios en cualquiera de estos momentos impide una nueva
aplicacion del mismo en una fase posterior. Esto significa que si, por ejemplo, el dolo se

(100) Para hacer efectiva esta regla, como via alternativa, quizas hubiera sido oportuno que la LAP previera con alcance general
la posibilidad de decomiso del beneficio obtenido ilicitamente en una infracciéon administrativa.

(101) C. CHINCHILLA, “Potestad sancionadora de las Administraciones Ptblicas”, en Administraciones Pablicas y ciudadanos, Praxis,
pags. 768-769.

(102) Elart. 31.1 de la Ley de Industria que establece que “son infracciones muy graves las tipificadas en el punto siguiente como
infracciones graves, cuando de las mismas resulte un dafio muy grave (...) para las personas, la flora, la fauna, las cosas o el medio
ambiente” (naturaleza de los perjuicios causados); o el art. 31.2.c) de la misma ley que califica como infraccién grave “La ocul-
tacion o alteracion dolosa de los datos a que se refieren los articulos 22 y 23 de esta Ley (...)"” (existencia de intencionalidad). O
el art. 40.4 de la Ley de Ordenacién de los Seguros Privados, que califica como infracciéon grave: “h) El incumplimiento por la
entidad aseguradora de las normas imperativas contenidas en los articulos 3, 5, 8, 10, 12, 15, 18, 19, 20, 22, 76, 88, 94, 95, 96,
97 y 99 de la Ley de Contrato de Seguro, cuando tal conducta tenga un cardcter repetitivo. A estos efectos se entiende que la con-
ducta tiene caracter repetitivo cuando durante los dos aflos anteriores a su comision se hubieran desatendido diez o mas reque-
rimientos a los que hace referencia la letra b) del nimero 5 subsiguiente del presente articulo”.

(103) Art. 94.4 de la Ley de Costas: “En caso de reincidencia en infracciones graves se podra declarar la inhabilitacién para ser
titular de autorizaciones y concesiones por un plazo de uno a tres anos”. Art. 79.4 de la Ley 7/1995, de 6 de abril, de Ordenacién
del Turismo en Canarias. “La clausura o la retirada de la autorizacién previa al ejercicio de actividades turisticas reglamentadas,
procedera en el caso de infracciones muy graves cuando el responsable haya sido sancionado dos o mds veces por ese tipo de
infracciones en el transcurso de tres afios consecutivos (...)".
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incluye en el tipo, éste criterio no puede ser tenido en cuenta nuevamente a la hora de
la determinacién de la extensién de la sancién, aunque la ley lo recoja expresamente
entre los criterios para tener presentes a tal fin. Lo contrario seria una duplicacién inad-
misible de efectos que vulneraria el non bis in idem'**. Ademads, precisamente esta situacion
esta expresamente prohibida en el Derecho Penal por el art. 67 del CP, asi como por algu-
na legislacion sectorial en el ambito del Derecho Administrativo Sancionador.

Art. 49.2 de la Ley de Prevencién de Riesgos Laborables de 1995:

“Los criterios de graduacién recogidos en el numero anterior no podran atenuar o agra-
var la calificacion de la infraccion cuando estén contenidos en la descripcion de la con-
ducta infractora.”

Al respecto, ha sido tajante la jurisprudencia contencioso-administrativa:

“una misma circunstancia factica o normativa no puede integrar, a la vez, un elemento
constitutivo del tipo infraccional y una circunstancia de agravacion” (STSJ de Galicia, de
27 de febrero de 1998, Ar. 476, JA 2; también, la STS de 17 de abril de 1998, Ar. 4399, JA
3; o la STSJ de Murcia de 5 de febrero de 1999, Ar. 350, JA 5).

V. LA INDIVIDUALIZACION DE LA SANCION POR EL. ORGANO COMPETENTE

1. Contenido. Potestad esencialmente discrecional

Esta ultima fase consiste en la imposicion de una sancién absolutamente concreta o defi-
nitiva, sin margen alguno. Sélo en este momento se puede hablar propiamente de una
individualizacion de la sancién. Esta tarea se encomienda al érgano que tenga atribuida
la competencia para sancionar. Este, partiendo del marco sancionador establecido por la
norma (esto es, de la sancién normativa abstracta y de los elementos de concrecién nor-
mativa), debe individualizar perfectamente la sancién, “valorando desde el punto de vista
de lo injusto, de la culpabilidad y de los fines de la pena, todas las demds circunstancias
del hecho y del sujeto que todavia no han encontrado plasmacién en pena”'®. Por tanto,
el érgano no solo realiza una labor mas o menos compleja de concrecién de los ele-
mentos normativos (apreciar si existe reincidencia, tasar el dafio producido, considerar
la intensidad de la culpabilidad, etc.), sino que también puede tener en cuenta cuales-
quiera otras circunstancias del hecho y del sujeto que todavia no hayan sido valoradas en
otras fases de determinacién de la sancién.

Podemos sintetizar la situaciéon mas tipica —y en algunos aspectos la tinica constitucio-
nalmente admisible~ con la que se va a encontrar el érgano sancionador cuando se

(104) Vid. A. NIETO, Derecho..., op. cit., pags. 314-315.

(105) M.A. BOLDOVA PASAMAR, “Aplicacion y determinacion de la pena”, en Las consecuencias juridicas..., op. cit., pag. 180.
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enfrenta a la necesidad de imponer una sancién al caso con-
creto en los siguientes términos: por un lado, habra encua-
drado la conducta en un determinado tipo al que la ley atri-
buira un abanico sancionador; por otro, se encontrara con
una serie de elementos variados (iter criminis, participacién vy,
muy especialmente, circunstancias) con los que moverse den-
tro de ese abanico, generalmente sin unas pautas concretas
fijadas por la ley. Sobre esta base, la tnica conclusion real y
posible es el reconocimiento de la potestad esencialmente
discrecional, sin perjuicio de algunos elementos reglados,
que tiene la Administracién a la hora de individualizar la san-
cién'®.

Que esto es asi, lo ha reconocido incluso la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional en diversas ocasiones. Al respecto, es
especialmente esclarecedora, la ya citada STC 207/1990, de
17 de diciembre, que admite que el legislador “puede dejar
margenes mas o menos amplios a la discrecionalidad judicial y
administrativa, pero que en modo alguno puede quedar enco-
mendada por entero a ella”. En la misma linea, la también cita-
da STC 61/1990, de 29 de marzo, afirma: “se permitiria al
organo sancionador actuar con un excesivo arbitrio y no con
el prudente y razonable que permitiria una debida especifica-
cién normativa”. Esto es, se admite la existencia de un arbitrio
administrativo —o sea, la facultad que tiene la Administracién
de tomar una resolucién con preferencia a otra—, siempre que
éste sea prudente y razonable —o sea, siempre que no se con-
vierta en arbitrariedad—. En la misma linea, se ha manifestado
una abundante jurisprudencia ordinaria.

Entre las mas recientes, vid. la STS de 28 de febrero de 2000,
Ar. 2655:

“a) Si bien, la Administracién puede usar de una cierta dis-
crecionalidad en la graduacion de la sancion para acomodarla al conjunto
de circunstancias concurrentes en la infraccién, no es menos
cierto que como afirman las Sentencias del Tribunal Supremo
de 24 de noviembre de 1987 (Ar. 8240) y 23 de octubre de
1989 (Ar. 7199), el principio de proporcionalidad de la san-
cién no escapa al control jurisdiccional; b) Tal y como ya ha
mantenido el Tribunal Supremo en Sentencias de 14 de mayo
(Ar. 4905), 26 de septiembre y 30 de octubre de 1990 (Ar.
7558), la discrecionalidad que se otorga a la Administracion
debe ser desarrollada ponderando en todo caso las circuns-

La determinacion de la sancion administrativa

EL ORGANO COMPETENTE
PARA SANCIONAR,
PARTIENDO DEL MARCO
SANCIONADOR ESTABLECIDO
POR LA NORMA, DEBE
INDIVIDUALIZAR LA
SANCION TRAS VALORAR
TODAS LAS CIRCUNSTANCIAS
DEL HECHO Y DEL SUJETO
QUE TODAVIiA NO HAYAN
ENCONTRADO SU
PLASMACION EN PENA

(106) Asi se califica también la facultad de los Tribunales penales a la hora de individualizar la sanci6n.
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tancias concurrentes al objeto de alcanzar la necesaria y debida proporcionalidad entre los
hechos imputados y la responsabilidad exigida, (...)".

No obstante, existe otra linea jurisprudencial que aboga por el cardcter reglado de la
potestad sancionadora.

Entre las mas recientes, la STS] de Murcia de 14 de enero de 2000, Ar. 31, argumenta que
“el Tribunal Supremo al estudiar el principio de proporcionalidad de las sanciones ha con-
siderado que el caracter reglado de la potestad sancionadora impide que la Administracién
pueda tener libertad para elegir soluciones distintas, pero igualmente justas, indiferentes
juridicamente (SSTS de 23 de enero de 1989, Ar. 421 y 3 de abril de 1990, Ar. 3578)",y
sobre esta premisa, sefiala que “la Administracién a través de un proceso reglado, que
puede ser controlado por estos tltimos (los tribunales) debe averiguar cudl es la sancién
de multa que debe imponer en cada caso”.

A nuestro juicio, en esta tltima jurisprudencia, posiblemente, lo que late es el deseo de
dejar bien patente el control jurisdiccional de la potestad sancionadora, aunque para ello
no seria preciso acudir a su calificacién como potestad reglada.

Finalmente, la doctrina administrativista, con unas u otras expresiones y matizaciones,
también parece reconocer mayoritariamente el caracter discrecional de esta potestad'”’.

2. Sometimiento a los Principios Generales del Derecho. Control jurisdiccional

Una vez calificada esta potestad como esencialmente discrecional, han de destacarse dos
de las condiciones mas importantes que han de tenerse en cuenta a la hora de su puesta
en practica:

— En primer lugar, el hecho de que su ejercicio no sélo queda sometido al marco nor-
mativo punitivo, sino también, como cualquier potestad administrativa —aunque en las
discrecionales alcanza especial trascendencia—, a los Principios Generales del Derecho. Sin
embargo, esto no la convierte en reglada. En este sentido, es el principio de proporcio-
nalidad el que se va a constituir en el instrumento mas efectivo para el control del ejer-
cicio de esta potestad por parte de los érganos sancionadores'®. Por ello, se puede con-
cluir que, como hemos tenido ocasién de ir destacando en otras fases, practicamente
todo el proceso de concrecion de la sancidén no busca sino una adecuada proporcionali-
dad entre el tipo y quantum de ésta y la gravedad de la infraccién o, mas aun, el propio fin

(107) “La existencia de un cierto margen de apreciacion es dificilmente controvertible” (J. SUAY RINCON, Sanciones administrativas,
op. cit., pdgs. 104-105). A. NIETO habla de un “indiscutible” (pag. 312) o “imprescindible” (pag. 313) margen de actuacion de la
Administracion a la hora de individualizar la sancién (Derecho..., op. cit.) Califican esta potestad expresamente como discrecional, M.
REBOLLO PUIG (Potestad sancionadora..., op. cit., pag. 744), T. CANO CAMPOS (EI régimen juridico..., op. cit., pag. 699). Por su parte, el pio-
nero trabajo de J. TORNOS MAS (“Infraccién y sancion...”, op.cit., pags. 607 y ss.), en un momento historico en el que habia que
profundizar en el sometimiento de la Administracion al control jurisdiccional, califica esta potestad como reglada.

(108) Aunque no el unico. Por ej., puede verse un cierto juego del principio de igualdad, en la STSJ de La Rioja de 26 de junio
de 1998, Ar. 1945, JA 3, que reduce la sancién impuesta por la Administracién por constar al Tribunal que las sanciones impues-
tas por la Administracién por iguales fechas y por hechos idénticos eran notablemente inferiores.
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de la pena'”. Esto es, el principio de proporcionalidad ha de estar presente en todo este
procedimiento, aunque con una particular intensidad en esta ultima fase (recuérdese el
art. 131.3 LPA).

— En segundo lugar, la necesidad de motivacién. Esto es, la fundamentacion en la reso-
lucién sancionadora del proceso logico que ha conducido a una concreta sancién'.

Pues bien, son precisamente estas dos condiciones, en muchas ocasiones intimamente
relacionadas —asi lo ha puesto de manifiesto la jurisprudencia—, los instrumentos basicos
del control jurisdiccional sobre la individualizacion de las sanciones.

En cuanto al juego del principio de proporcionalidad en fase de control jurisdiccional, la
jurisprudencia ha destacado que éste no tiene el alcance de sustituir la discrecionalidad
administrativa en el ambito sancionador, sino sélo de actuar como elemento corrector
del exceso legal en que incurra la Administracién al aplicar aquélla (STS de 10 de julio
de 1985, Ar. 3890)'"". Esto es, este principio solo excluye negativamente las soluciones
desproporcionadas, pero no indica, al mismo tiempo, positivamente cual sea la solucion
mas adecuada posible'"?, por lo que si el Tribunal considera desproporcionada la sancién
debe anularla, pero no sustituirla por otra. El control judicial de la discrecionalidad admi-
nistrativa no puede suponer su sustitucién por la de los Tribunales'"*. No obstante, basta
con echar un vistazo a los repertorios de jurisprudencia o a las crénicas sobre Derecho
Administrativo Sancionador publicadas en esta Revista (por ej., JA 2), para ver que la rea-
lidad es bien distinta.

Para intentar comprender esta actuacion judicial sobre la base del principio de propor-
cionalidad, no esta de mas sefialar que se puede entender como una consecuencia del
principio de proporcionalidad que a la Administracién le sea exigible, como requisito de

(109) La finalidad de la sancién no sélo justifica que en la individualizacion se pueda tener en cuenta la capacidad econdémica del
infractor, sino también, por ejemplo, con la debida cautela —pues las dificultades dogmaticas no son pocas—y alli donde esté jus-
tificado (por ej., quizas supuestos donde la posibilidad de deteccion son muy reducidas), la imposicién de sanciones en una deter-
minada extensién no justificable desde el prisma de la gravedad del injusto, pero si desde la finalidad disuasoria o intimidatoria
de la sancion. A propésito de esto ultimo, en ocasiones, la propia legislacion ha establecido criterios en esta linea (el art. 36 LGDCU
recoge entre los criterios para la calificacion de las infracciones el de “generalizacion de la infraccion”™). Sobre los problemas dog-
maticos que plantea esta posibilidad pueden verse las interesantes reflexiones de T. AGUADO CORREA, que afirma “el principio
de proporcionalidad en sentido estricto se encuentra especialmente amenazado en un sistema penal que persigue objetivos pre-
ventivos y que estd interesado en alcanzar consecuencias beneficiosas ejerciendo presion y a través de golpes de efecto, no sélo
entre los afectados, sino también ante la opinién publica conformada por los medios y en el que cada vez mds el fin parece jus-
tificar los medios” en El principio de proporcionalidad en Derecho Penal, Madrid, EDERSA, 1999, pags. 301-303.

(110) Sobre la necesidad de motivacién como elemento de deslinde entre lo discrecional y lo arbitrario, vid. T.R. FERNANDEZ, De
la arbitrariedad de la Administracion, Madrid, Civitas, 1994, pags. 82 y ss., donde se insiste en una idea de la que nosotros hemos dado
cuenta mas atrds: “a mayor libertad, mds precisa y cuidadosa debe ser la fundamentacién de la decisién”.

(111) Aunque esta sentencia solo se refiera a los hechos determinantes, los motivos que pueden llevar a este exceso de la
Administracion, como ha destacado M. REBOLLO PUIG (Potestad sancionadora, ..., op. cit., pags. 747 y ss.), son muy variados y todos
ellos pueden ser controlados jurisdiccionalmente.

(112) M. BACIGALUPO, La discrecionalidad administrativa (estructura normativa, control judicial y limites constitucionales de su atribucion), Madrid,
Marcial Pons, 1997, pags. 252-253.

(113) E. GARCIA DE ENTERRIA y TR. FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, Madrid, Civitas, Tomo I, 72 ed., 1995, pag 463;T.
CANO CAMPOS, El régimen juridico..., op. cit., pags. 700-701. En esta linea, E. PUJALTE CLARIANA, concluye que los distintos ele-
mentos “de contraste del acto discrecional deben ser aplicados con suma prudencia y profunda reflexion, sin que merced a ellos
deba llegarse a la anulacion del acto discrecional en casos que no sean de flagrante injusticia” (“El control judicial de la discre-
cionalidad y los conceptos juridicos indeterminados en materia de sanciones tributarias”, Discrecionalidad administrativa y control judicial,
Junta de Andalucia y Civitas, Madrid, 1996.)
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la legalidad de su actuacién, “que el contenido de la actuacién administrativa sea ade-
cuado a los fines que la justifican”''*. Posiblemente, éste sea el nudo gordiano del alcan-
ce del control jurisdiccional sobre la individualizacién de las sanciones administrativas:
ccudl es la finalidad de esta potestad discrecional?

Como respuesta a este interrogante resulta especialmente interesante el andlisis efectua-
do por J. SUAY RINCON''®. Este autor, tras afirmar que “la discrecionalidad administra-
tiva se justifica exclusivamente en la necesidad de satisfacer un interés publico especifi-
co, que no puede ser determinado ni cuantificado a priori”, recuerda que en la potestad
sancionadora no se actia un interés publico de este tipo, pues “cuando la Administraciéon
impone una sancién por la infracciéon de un regla de Derecho, no actia ningin género
de interés publico, simplemente aplica el Derecho positivo al objeto de restablecer la paz
juridica quebrantada (...): se actua, por consiguiente, para salvaguardar la puntual efec-
tividad del ordenamiento juridico”. Todo este planteamiento, le lleva a concluir que se
trata de una “discrecionalidad jurisdiccional”, con una unica solucién justa. Aunque la
conclusion final no la compartimos, en estas ideas puede estar la justificaciéon de un dis-
tinto alcance del control jurisdiccional sobre el ejercicio de la potestad sancionadora,
frente al control sobre el ejercicio de cualquier otra potestad discrecional.Y ello, sobre la
base de que cuando se esta imponiendo una sancién no se esta actuando ningtn interés
publico'"®, sino que se estd haciendo Justicia'".

3. Reflexion final /ege ferenda

A la vista de la jurisprudencia y forma de actuar de los Tribunales en su control de la
extension de las sanciones impuestas, donde se pone de manifiesto que la prevision por
parte de la norma sancionadora de amplios margenes para el érgano sancionador es un
arma de doble filo que, en ocasiones, obliga a la Administracién a una motivacién exce-
sivamente compleja, cuando no imposible, cabria plantearse hasta qué punto no seria
mas adecuada una mayor predeterminacién normativa. Sin embargo, no se trataria de
una cuestion de mera oportunidad. La suma de todos los instrumentos de un sistema
juridico debe ofrecer un resultado de equilibrio entre los intereses afectados. En el dmbi-
to del Derecho Administrativo Sancionador, da la impresién de que si bien, formalmen-
te, la jurisprudencia se muestra generosa en la admisiéon de predeterminaciones norma-
tivas excesivamente vagas —de las que se ha dado cuenta en este trabajo—; materialmente,

(114) J.I. LOPEZ GONZALEZ, “El principio de proporcionalidad en Derecho Administrativo”, Cuadernos de Derecho Pablico, niim. 5, sep-
tiembre-diciembre 1998, monografico El principio de proporcionalidad, pag. 155.

(115) Sanciones..., op. cit., pags. 84-85y 103.

(116) Bien es verdad que, conforme a la legislacion vigente, no es completamente cierto que con la potestad sancionadora no se
traten de ejecutar diversos intereses publicos. Por ejemplo, basta con recordar aquellas leyes que prevén condonaciones parciales
e incluso totales de la sancion, si el infractor repara el daio ocasionado voluntariamente y en un determinado plazo.

(117) Asi, la STSJ de Murcia de 15 de marzo de 2000, Ar. 611, afirma que “la Administracion (...) debe (...) buscar la sancion justa
y proporcionada a la infraccién cometida”. En la misma linea, J. GONZALEZ PEREZ y F. GONZALEZ NAVARRO sefialan que “por
ultimo, el operador juridico toma de la clase con la que hay que operar la sancién que considera adecuada (o para ser exacto:
justa) y la adjudica al infractor” (Comentarios..., op.cit., II, pag. 2.589), y T. CANO CAMPOS (EI régimen juridico..., op. cit., pag. 701) se refie-
re al “afan de hacer justicia”.
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a la hora de analizar la sancién impuesta en un caso concreto, las exigencias se refuerzan
sobremanera. Posiblemente, fuera conveniente un reequilibrio de los instrumentos,
donde una mayor predeterminacién normativa de las sanciones fuera acompariada de un
control jurisdiccional menos generoso del principio de proporcionalidad. Esta mayor
predeterminacién no sélo facilitaria la labor de individualizacién por parte del érgano
sancionador, sino que seria mas acorde con los principios constitucionales y otorgaria
una mayor seguridad juridica a los ciudadanos.

[257]







Derecho Administrativo Sancionador

El Derecho sancionador
administrativo comunitario

| ADAN NIETO MARTIN

Profesor Titular de Derecho
Penal
Universidad de Castilla-La Mancha

Sumario:

I. Introduccioén. I1. La competencia de la CE para establecer sanciones administrativas.

I. INTRODUCCION

Las sanciones administrativas son parte integrante del ordenamiento comunitario desde
sus origenes. EI TCECA, el texto mas antiguo de todos, contiene un conjunto de sanciones
encaminadas a apoyar la intervencién de la Comisién en el mercado del carbén y del acero
(arts. 47, 54, 58, 59, 64, 65, 68.6) e igualmente el TCEE prevé sanciones (art. 83) que
pueden imponerse a las personas o empresas que violen las obligaciones sobre control de
seguridad. EITCE aunque no establece directamente sanciones administrativas, autoriza de
modo expreso en su art. 83 (antiguo art. 87 ) al Consejo a establecer en el futuro sancio-
nes destinadas a castigar las practicas restrictivas de la competencia y el abuso de posicién
dominante. Esta previsién se plasmoé por primera vez en el Reglamento 17/1962 del
Consejo de 21 de febrero de 1962, al que le han sucedido otros reglamentos que actian
en marcos concretos del Derecho de la competencia'. A este conjunto de disposiciones
debe anadirse el art. 110.3 introducido por el Tratado de Amsterdam, mediante el que se
autoriza al Banco Central Europeo (BCE) a imponer multas y pagos periddicos de penali-
zacion a las empresas que no cumplan con sus obligaciones respecto de los reglamentos
y decisiones del mismo. El conjunto de sanciones que acaba de describirse, y que de ahora
en adelante denominaré “primer modelo sancionador”, tiene una serie de rasgos comu-
nes: a) la existencia de sanciones o la competencia para crearlas se establece de modo
expreso en los tratados; b) son impuestas por érganos comunitarios —la Comisién sobre

el transporte maritimo y Reglamento 4064/1989, del Consejo, que se ocupa de las concentraciones de empresas.

(1) Reglamento 1017/1968, sobre la aplicacion de las reglas de la competencia en el drea de transportes por ferrocarril,
carretera y canales; Reglamento 4056/68 especificando el modo en que los arts. 85 y 896 del Tratado deben aplicarse en
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todo y muy recientemente el BCE— con posibilidad de recurso ante el TJCE; ¢) las sancio-
nes son en su mayoria multas, si bien es posible encontrar también sanciones coercitivas
y en algn caso aislado sanciones interdictivas y d) los sujetos activos de estas sanciones
son en la mayoria de los casos, y sobre todo en la practica, empresas.

La imposicién de estas sanciones planteaba un problema comun que puede sintetizarse
del siguiente modo: tanto en los Tratados como en los distintos reglamentos el legislador
comunitario se preocupé Unicamente de crear los correspondientes tipos, pero, a salvo
de en algtn aspecto puntual, estas normas no dicen nada acerca de los principios que
deben regir su aplicacién. La solucion del TJCE y de la propia Comision a este problema
se corresponde con la jurisprudencia del TEDH y del Tribunal Constitucional espafol: la
traslacion de las garantias del Derecho penal, procesal y material. Lo que se adecua tam-
bién a ordenamientos como el aleman, el italiano o el portugués donde, como es sabi-
do, existen textos legislativos que contienen la Parte General del Derecho sancionador
administrativo.

Al lado de este primer modelo sancionador se fue conformando larvadamente una
segunda tipologia de sanciones administrativas que iban apareciendo esporadicamente
en algunos reglamentos del sector agricola y pesquero y cuya finalidad era y es basica-
mente la tutela de la Hacienda publica comunitaria’. Los rasgos de esta tipologia de san-
ciones son parcialmente distintos a los anteriores. En primer lugar, estas sanciones no son
casi nunca multas, sino sanciones interdictivas —por ejemplo, imposibilidad de obtener
ayudas durante un determinado periodo de tiempo—; pérdida de fianzas (cauciones) por
haber incumplido alguna obligacién; devolucién de subvenciones (restituciones) abona-
das indebidamente en una cantidad que se encuentra en funcién de la gravedad de las
declaraciones inexactas presentadas para obtener la ayuda o reintegro de la subvencion,
incrementada en una cantidad porcentual que es superior a la que resultaria de aplicar
las normas del Derecho privado relativas al enriquecimiento injusto (majorations). Esta
configuracién permitié al ordenamiento comunitario durante algin tiempo jugar al
“juego de las naturalezas juridicas”.Y ello con dos objetivos: en primer lugar, discutir la
aplicacion de los principios garantistas del Derecho penal, que paulatinamente se habian
ido asentando en el primer modelo sancionador y, en segundo lugar, esquivar la cuestion
relativa a la existencia de competencias para establecer este tipo de sanciones. Durante
algtin tiempo la Comisién y el TJCE mantuvieron que estas medidas no eran sanciones
equiparables a las multas del primer modelo sancionador, sino instrumentos de ejecu-
cién administrativa que era posible incluir en los reglamentos correspondientes.

Una segunda caracteristica de este modelo es que hasta ahora se trata de sanciones que
aplican las administraciones nacionales de acuerdo con los principios que rigen en cada
ordenamiento, con posibilidad de recurso ante los tribunales de justicia internos. Esta
circunstancia obstaculiza 16gicamente su aplicacién uniforme. Pues, de un lado, dada la
“zona gris” de estas sanciones queda en manos de los Estados miembros decidir si resul-

(2) Para un estudio detallado HEITZER, Punitive Sanktionen im Europdischen Gemeinschaftsrecht, Schriften zum gesamten
Wirtschaftsstrafrecht, Band 25, 1996, pags. 47-133.

[260]




tan equiparables a las sanciones administrativas nacionales vy,
de otro, aunque se opte por asimilarlas, lo cierto es que los
principios del Derecho sancionador administrativo no son
uniformes en todos los Estados’. Tal como seguidamente se
expondra con mayor detalle estos problemas estan al menos
parcialmente resueltos. EITJCE en una importante Sentencia de
27 de octubre de 1992, (RFA c. Comision, asunto C-240/90,
Rec. p. 5.383), confirmé la existencia de competencias para
crear este tipo de sanciones. El Reglamento 2988/1995, rela-
tivo a la proteccion de los intereses financieros de la
Comunidad (DOCEL 312, p. 1), establece las medidas de apli-
cacion basicas de estas sanciones, contemplando principios
como el de irretroactividad, prohibicién de analogia, propor-
cionalidad, culpabilidad o non bis in idem*. Lo que implica, cosa
que el citado Reglamento hace expresamente en su art. 2, con-
siderar que este tipo de sanciones son en su mayoria sancio-
nes administrativas.

Tras exponer sucintamente el desarrollo y los problemas del
derecho sancionador comunitario, en lo que sigue me ocupa-
ré, en primer lugar (I), de la cuestién de la competencia de la
Comunidad Europea para establecer sanciones administrativas;
seguidamente examinaré con mayor profundidad el problema
ya enunciado de la naturaleza juridica de algunas sanciones
comunitarias (II), para concluir finalmente con un examen de
los principios que deben presidir su aplicacién (III).

II. LA COMPETENCIA DE LA CE PARA ESTABLECER
SANCIONES ADMINISTRATIVAS

Los limites del Derecho sancionador administrativo comunita-
rio o, dicho de otro modo, la competencia para establecer san-
ciones administrativas es cuestién que debe ser examinada
desde dos angulos diferentes. El primero hace referencia a si
dentro de los Tratados existen preceptos que otorguen a la
Comunidad este tipo de competencia. El segundo, a mi juicio
el mas complejo, pasa por comprobar si esta atribuciéon de
competencias no supone un menoscabo del principio de lega-
lidad —nulla poena sine lege parlamentaria—; pues mientras que en

El Derecho sancionador administrativo comunitario

LA CUESTION DE
LA COMPETENCIA DE LAS
COMUNIDADES EUROPEAS
PARA CREAR SANCIONES
ADMINISTRATIVAS DISTINTAS
A LAS PREVISTAS
EXPRESAMENTE EN
LOS TRATADOS COBRA
ESPECIAL IMPORTANCIA
EN EL MARCO DE LA
LUCHA CONTRA EL FRAUDE
A LOS INTERESES
FINANCIEROS

(3) Para un andlisis de las disparidades existentes en los derechos sancionadores nacionales, vid. Commission des Comunautés,
Etude sur les systems de sanctions administratives et pénales dans les états membres del communautes, I, Bruselas, 1994.

(4) Este Reglamento fue elaborado a partir del estudio citado en la nota anterior. Pese a la intencién de la Comisién lo
cierto es que la version final del Reglamento no deja del todo claro los preceptos que dentro del mismo son de directa
aplicacion por parte de las administraciones nacionales y aquellos otros que sélo son aplicables en la medida en que sean

desarrollados posteriormente por otros reglamentos.
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algunos ordenamientos, como singularmente ha ocurrido en nuestro pais, se acaba de
vencer la batalla con el fin de proscribir los reglamentos sancionadores independientes,
en el ambito Comunitario la competencia para establecer sanciones recaeria principal-
mente sobre el Consejo; esto es, sobre los ejecutivos nacionales reunidos.

La cuestiéon de la competencia de las Comunidades Europeas para crear sanciones admi-
nistrativas distintas a las previstas expresamente en los Tratados, aunque fue abordada ya
en los afios sesenta por la doctrina, cobra singular importancia en el marco de la lucha
contra el fraude a los intereses financieros. Tras la Sentencia del TJCE en el caso del “maiz
griego” Sentencia de 21 de septiembre de 1989, Comisién c. Reptblica Helénica, asunto
68/1988, Rec. p. 2.965, la Comunidad toma en serio la importancia del fraude y la nece-
sidad de establecer un marco sancionador adecuado contra el mismo. Tal como se indica
en esta resolucidn, el ius puniendi es competencia de los Estados miembros, a los que les
compete establecer para reprimir el fraude a la Comunidad sanciones similares a las que
se prevén en cada ordenamiento para tutelar la Hacienda publica estatal, sanciones que
ademads han de ser proporcionadas, disuasivas y eficaces. La obligacién la deducia el
Tribunal del principio de buena fe contenido en el art. 10 del TCE (antes art. 5). Este dise-
fo de competencias provoca logicamente diferentes intensidades punitivas, acrecentadas
ademas por el hecho de que no todos los Estados miembros toman con la misma serie-
dad la anterior obligacién. Ante esta situacion, de un lado, la UE a través del Convenio rela-
tivo a la protecciéon de los intereses financieros de la Comunidad (DOCE 1995 C nam.
316, p. 49) y dos protocolos adjuntos (DOCE 1996, C num. 313, p. 2 y DOCE 1997 C
nam. 221, p. 11), ha pretendido la armonizacién del Derecho penal de los Estados miem-
bros con el fin de que dispongan de tipos penales comunes de fraude a los presupuestos
de la Comunidad, corrupcién de funcionarios publicos en perjuicio de los intereses finan-
cieros comunitarios, blanqueo de capitales procedentes del fraude o de la corrupcién de
funcionarios y responsabilidad de las personas juridicas por estas infracciones. De otro lado,
y éste es el aspecto que aqui interesa, la Comunidad, dentro del primer pilar, pretende esta-
blecer —aunque mas deberia hablarse de incrementar— un conjunto de sanciones adminis-
trativas en esta materia destinadas a desempefar la funcién de minimo sancionador
comun’. A partir de esta pretension se ha abierto, con especial intensidad, el debate sobre
la competencia sancionadora de la Comunidad®.

Hasta tiempos recientes la discusién en este punto se habia centrado sobre el art. 229 del
TCE (antiguo art. 172). En su redaccién original este precepto seflalaba que “los regla-
mentos adoptados por el Consejo en virtud de las disposiciones del presente Tratado
podran atribuir al Tribunal de Justicia una competencia jurisdiccional plena respecto de
las sanciones previstas en dichos reglamentos”. El Parlamento Europeo, unico 6rgano
comunitario que se habia pronunciado sobre la cuestion, entendia que este precepto
(5) Para mas detalles sobre la evoluc1on de la politica criminal comunitaria en relacién a los intereses financieros de la
Comunidad, vid. NIETO MARTIN, “La lucha contra el fraude a la Hacienda publica comunitaria: de la asimilacion a la unificacion”, en

MARTINEZ BUJAN PEREZ, T Congreso Hispano-Italiano de Derecho penal econémico, Ed. Universidad de A Coruiia,
1998, pags. 183 y ss.

(6) Acerca del mismo vid. por todos, HEITZER, Punitive Sanktionen, op. cit., pags. 134 y ss.; NIETO MARTIN, Fraudes comuni-
tarios. Derecho Penal Economico Europeo, Barcelona, 1996, pags. 58 y ss.; VOGEL, Die Kompetenz der EG zur Einfithrung suprana-
tionales Sanktionen, en Dannecker (Hrsg.): Die Bekimpfung des Subventionsbetrugs in EG-Bereich, K6ln, 1994, pags. 151 y ss.
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habia que ponerlo en conexién exclusivamente con el art. 83 (antiguo art. 87), esto es,
con las sanciones en materia de competencia. Lo que significaba su oposicién a la exis-
tencia de una competencia sancionadora mas amplia. No era ésta, sin embargo, la posi-
cién doctrinal mayoritaria. Los distintos autores que se habian pronunciado entendian
que o bien existia una competencia sancionadora muy amplia que habia de entenderse
implicita en el poder normativo de la Comunidad o que, al menos, esta competencia era
posible en el marco de todos aquellos preceptos de los Tratados que autorizaban al
Consejo 0 a la Comision a adoptar “todas las medidas necesarias” en un determinado sec-
tor competencial’. Esta clausula es expresion de lo que doctrinalmente se denomina efec-
to util de las disposiciones comunitarias,concepto cercano a la denominada teoria de los
poderes implicitos a tenor de la cual cuando a una organizacién internacional se le trans-
fieren una serie de competencias, le son atribuidas también otras no mencionadas expre-
samente. No modificar resultan necesarias para la correcta realizaciéon de las primeras.
Con caracter general esta teoria se plasma en el art. 308 (antiguo art. 235), a tenor del
cual el Consejo por unanimidad, a propuesta de la Comisiéon y previa consulta del
Parlamento europeo, puede adoptar las disposiciones pertinentes con el fin de cumplir
los objetivos de la Comunidad en aquellos supuestos en que en el Tratado no se le atri-
buyen los “poderes de accién necesarios”.

En este contexto es en el que debe leerse la Sentencia del TJCE de 27 de octubre de 1992,
a la que antes se hacia referencia®. Los emponzonados argumentos del gobierno aleman,
que mantenia en su recurso la ausencia de competencias de la Comisién para establecer
determinadas sanciones, hacen realmente complicada la exposicién de la Sentencia. Por
lo que aqui interesa el gobierno aleman alegaba que la Comunidad carecia de compe-
tencias para establecer sanciones interdictivas. Ello lo hacia sobre la base de dos argu-
mentos. El primero, que por ahora dejaremos de lado, es que las sanciones interdictivas
constituyen en realidad sanciones penales, y el segundo, que la Comunidad sélo esta
autorizada para imponer sanciones administrativas “pecuniarias” tal como se deduce del
art. 87 (actual art. 83). Es decir, no se venia a negar la competencia para establecer san-
ciones administrativas, sino sélo la competencia para establecer sanciones administrati-
vas distintas a las pecuniarias (ya sea en forma de multas, multas coercitivas, restitucio-
nes o mgjorations). Las respuestas del TJCE, de la Comisién y del Abogado general Jacobs,
abordan sin embargo con caracter general la competencia sancionadora de la
Comunidad. La opinién mds contundente fue la mantenida por el Abogado General
Jacobs quien a partir del art. 5 (hoy 10 del TCE) fundamentaba una competencia casi ili-
mitada de la Comunidad para establecer sanciones administrativas. Mas moderados, la
Comision y el TJCE, vinieron a sefialar que esta competencia solo existia en el marco de
la teoria del efecto 1til o de los poderes implicitos. Invocando el art. 40.2 (actual art.
34.2), el TJCE indic6 que la Comunidad tiene el poder de establecer las sanciones que
considere necesarias para la aplicacion efectiva de la normativa agricola y la consecucion
de los fines fijados en los Tratados, en los casos de irregularidades y fraude, estimando

(7) Sin danimo de exhaustividad, preceptos como el art. 34.2 (antiguo art. 40) en el marco del mercado agricola o los arts.
40 (antiguo art. 49) y 42 (antiguo art. 51), referentes a la libre circulacién de trabajadores), o el art. 75 (antiguo art. 79),
en materia de transportes, contienen la autorizacion al Consejo para adoptar cuantas medidas sean necesarias para cum-
plir los objetivos senalados.

(8) Vid. un comentario de la misma en GRASSO, “Recenti sviluppi in tema di sanzioni amministrative comunitarie”, Rivista
trimestralle di diritto pendle dell’economia, 1993, pags. 739 y ss.
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ademas que estas sanciones podian ser distintas a la simple restitucion de las sumas inde-
bidamente abonadas. Lo que equivale a sefalar, que la Comunidad tiene competencias
sancionadoras siempre y cuando justifique su utilidad y adecuacién. En el marco de la
proteccion de los intereses financieros, la utilidad de las sanciones supranacionales resi-
de en armar al ordenamiento comunitario contra el fraude, estableciendo un “minimo
sancionador comun” que mitigue el déficit de proteccion derivado de la distinta inten-
sidad punitiva de los sistemas internos.

Una vez examinada la cuestién desde el primer angulo a que nos referiamos al comien-
zo de este epigrafe, es hora de contemplar la competencia sancionadora de la Comision
desde el punto de vista del principio de legalidad. Para ello es necesario reparar en la
siguiente circunstancia: los derechos fundamentales son parte integrante del ordena-
miento comunitario tal como ha sefialado reiteradamente el TJCE y hoy indica expresa-
mente el art. 6 del TUE. No hace falta sefialar que al menos en el dambito penal el princi-
pio de legalidad, entre sus multiples contenidos, requiere la intervencion directa de los
Parlamentos en la elaboracion de las normas. Es mas, el principio de nulla poena sine lege par-
lamentaria exige no sélo la “intervencién” sino que el monopolio de la criminalizacién se
ejerza por parte de los representantes de los ciudadanos. Ahora bien, la cuestién reside
en comprobar si en el ambito del derecho sancionador administrativo este corolario, en
realidad la esencia, del principio de legalidad no estd sujeto también a “matices”, por
emplear la terminologia del TC espafiol. Obviamente no es éste lugar para analizar con
detalle esta cuestién, a modo de sintesis puede seflalarse que en un buen ntimero de
ordenamientos europeos el principio de legalidad requiere la intervencion del
Parlamento, aunque a diferencia de lo que ocurre con el derecho penal, su cometido es
unicamente enmarcar y configurar con caracter general la labor sancionadora de la admi-
nistracion en un determinado sector’.

A partir de esta constatacion, y trasladandonos ahora al ambito comunitario, una prime-
ra respuesta podria argumentarse a partir de la improcedencia de trasladar a la
Comunidad el modelo de division de poderes sobre el que se asientan los Estados nacio-
nales. En la UE, podria sefialarse, la “soberania popular” se ejerce conjuntamente a través
de los poderes de control que tienen el Parlamento europeo y de las Asambleas naciona-
les sobre los miembros de la Comisién y del Consejo. Pero, francamente, este argumen-
to resulta demasiado endeble como para justificar un reblandecimiento tan substancial
del principio de legalidad, sobre todo si se tiene en cuenta que dentro de los procesos
legislativos supranacionales, el procedimiento de codecisién (art. 251) otorga al
Parlamento europeo un nivel de intervencién mas intenso en la elaboracion de la nor-
mativa europea. El papel de “legislador negativo” que ejerce el PE en este iter legislativo
a través del derecho de veto a las propuestas del Consejo resulta equivalente a la inter-
vencién de los Parlamentos nacionales en el derecho sancionador administrativo. Pues si

(9) Cfr. NIETO MARTIN, Fraudes comunitarios, pags. 66 y ss., e igualmente los diferentes estudios de derecho nacional del Etude
sur les systemes de sanctions administratives et penales, op cit.
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bien no puede hablarse de que éste tenga el “monopolio sobre
la decisién”, si que al menos impide la creacién de nuevas san-
ciones administrativas sin su aprobacion'’.

A mi juicio, aunque hasta ahora no se ha aprobado ningun
reglamento sancionador a través de este procedimiento, el TCE
contiene los suficientes apoyos como para mantener la necesi-
dad de que al menos los Reglamentos sancionadores comuni-
tarios que establezcan las lineas generales y principios de las
sanciones a imponer por la Comisién o los Estados miembros
se aprueben mediante este proceso. Este es probablemente
ademads el sentido de algunas modificaciones introducidas en
el TCE a través de los Tratados de Maastricht y Amsterdam. En
efecto, el primer Tratado aludido introdujo una significativa
modificacién en el art. 172, mencionando, expresamente, que
“los reglamentos adoptados por el Parlamento y el Consejo —es decir, a tra-
vés del procedimiento de codecisién—, y por el Consejo (...)
podran atribuir al Tribunal de Justicia una competencia juris-
diccional plena respecto a las sanciones previstas en dichos
reglamentos”. A su vez, el Tratado de Amsterdam en el art. 280
(antiguo art. 209), precepto central en la proteccién de los
intereses financieros de la Comunidad, requiere que las medi-
das destinadas a luchar contra el fraude, lo que comprende
claro esta los reglamentos sancionadores, se adopten a través
del procedimiento de codecision. Ello supone imponer este
proceso en el tnico sector en donde hasta el momento se
plantea la extensién del Derecho sancionador comunitario. Es
verdad que el art. 230 (antiguo art. 172) menciona expresa-
mente los reglamentos del Consejo, pero esto podria enten-
derse en el sentido de que se refiere a aquellos reglamentos del
Consejo, o incluso de la Comision, que establezcan sanciones
administrativas en el marco de un reglamento general previo
adoptado por el procedimiento de codesion.

Llegados a este punto conviene profundizar en como habria de
disenarse la relaciéon entre los reglamentos sancionadores
generales y los particulares o de desarrollo aprobados por la
Comision y el Consejo, advirtiendo de antemano que las deci-
siones del TJCE recaidas hasta la fecha no han enfocado el
asunto desde el punto de vista del principio de legalidad, sino
desde la logica del reparto de poderes existente en la
Comunidad: Consejo (poder nacional)-Comisién (instancia

El Derecho sancionador administrativo comunitario

EL PAPEL DE “LEGISLADOR
NEGATIVO” QUE EJERCE EL
PARLAMENTO EUROPEQ EN
EL PROCEDIMIENTO DE
CODECISION A TRAVES DEL
DERECHO DE VETO A LAS
PROPUESTAS DEL CONSEJO
RESULTA EQUIVALENTE A
LA INTERVENCION DE LOS
PARLAMENTOS NACIONALES
EN EL DERECHO
SANCIONADOR
ADMINISTRATIVO

(10) Vid. nuevamente, NIETO MARTIN, Fraudes comunitarios, pgs. 78 y ss. Salvo alguna excepcién [SIEBER, ZStW 103
(1991), pags. 972 y ss.], la mayoria de la doctrina no ve problema alguno para la creaciéon de nuevas sanciones comuni-
tarias, utilizando argumentos similares al que mads arriba acaba de resenarse, vid. con referencias HEITZER, Punitive

Sanktionen, pags. 156 y ss.
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comunitaria). Las respuestas del Tribunal varian ademas dependiendo del modelo san-
cionador. En la Sentencia Hoechst (STJCE de 21 de septiembre de 1989, Rec., pags. 2.859
y ss.), dentro del “primer modelo”, ante las alegaciones de la empresa sancionada sefia-
lando que la Comision a través de una decisioén habia modificado el supuesto de hecho
de una de las infracciones contenidas en el Reglemanto 17/62, el TJCE sefial6 que la
Comisién no tiene capacidad para modificar los elementos tipicos de una infraccién. Por
el contrario en el dmbito del “segundo modelo sancionador”, el Tribunal comunitario ha
interpretado que las competencias sancionadoras son parte de las disposiciones de eje-
cuciéon que los art. 145.3 y 155 (vid. ahora, arts. 202 y 211) del TCE atribuyen a la
Comision. Esta posicion ha sido confirmada expresamente en la STJCE de 27 de octubre
de 1992, estableciendo que el Consejo “puede delegar a la Comision el poder general
para fijar las modalidades de aplicacion sin tener que precisar los elementos esenciales de
las competencias delegadas (...)", lo que implica que “una disposicién redactada en tér-
minos generales constituye una habilitaciéon suficiente” y que ademas la Comision puede
establecer sanciones independientemente en cuanto que son parte de sus competencias
de ejecucién. Esta doctrina, que se ve enturbiada por el hecho de que el Tribunal no con-
sidera sanciones administrativas las medidas interdictivas y reparadoras-punitivas (resti-
tuciones, majorations) que contenian los citados reglamentos, resulta ciertamente diver-
gente de la posicién tradicional que en esta materia habia mantenido el Consejo''.

En efecto, bastante tiempo antes de esta resolucion, el Consejo con caracter general habia
reclamado para si la determinacion de los “elementos esenciales” de las competencias de
ejecucion confiadas a la Comision. Esta antigua posicion del Consejo se ve corroborada
por el Reglamento 2988/1995, relativo a la proteccién de los intereses financieros de la
Comunidad, cuyo objetivo reside en construir el marco general en el que puede desem-
penarse la capacidad de ejecucién de la Comision en materia de sanciones administrati-
vas. Aunque este Reglamento puede calificarse de declarativo, en lo que se refiere a la atri-
bucién de competencias a la Comisién, lo cierto es que de hecho supone un texto
general que enmarca su capacidad normativa. Tal como después se analizard con detalle,
el Reglamento contiene la tipologia de sanciones que pueden imponerse en esta materia
(art. 5.1), los principios que resultan de aplicacién en su ejecuciéon (arts. 3, 5, 6, 7) y
hasta los criterios que permiten la creaciéon de Reglamentos sancionadores.
Concretamente el citado Reglamento (arts. 2 y 5.2) establece que “los controles y las
medidas y sanciones administrativas sélo se estableceran en la medida en que sean nece-
sarios para garantizar la correcta aplicacion del derecho comunitario”.

Pero atin hay algin argumento mas que puede servir para vaticinar un cambio substan-
cial en la posicion del Tribunal y la Comisién. La doctrina del TJCE resulta contraria en la
actualidad al art. 280 del TCE que confiere al Consejo y al Parlamento, a través del pro-
cedimiento de codecision, la competencia para adoptar “las medidas necesarias en los
ambitos de la prevencién y la lucha contra el fraude (...) con miras a ofrecer una pro-
teccion eficaz y equivalente en los Estados miembros”. La posibilidad de que la Comision

(11) En este sentido vid. GRASSO, “Recenti sviluppi”..., op. cit., pags. 749 y ss.
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pueda adoptar reglamentos sancionadores independientes supone un vaciamiento de las
competencias que el art. 280.4 confiere al Consejo y al PE.

III. LA NATURALEZA JURIDICA DE LAS SANCIONES COMUNITARIAS

La cuestién a la que se refiere el presente epigrafe presenta un diferente grado de
complejidad seglin nos situemos ante las sanciones del primer o del segundo mode-
lo. En relacién a las multas del derecho de la competencia, del Banco Central Europeo
o a las sanciones previstas en los TCECA o EURATOM existen pocas discusiones.
Mayoritariamente se sefiala que se trata de sanciones equiparables a las sanciones admi-
nistrativas nacionales, encuadrables dentro de lo que dltimamente se viene denominan-
do derecho penal en sentido amplio o “materia penal” a los efectos del art. 6 del
Convenio Europeo de Derechos Humanos. Algunos de los textos sancionadores dentro de
este primer modelo seflalan expresamente ademds que las sanciones impuestas confor-
me a los mismos no “tienen naturaleza penal”'”.

La cuestion resulta mas debatida en el marco del segundo modelo, sobre todo porque el
problema de la naturaleza juridica se ha anudado, como ya hemos tenido ocasion de
comprobar, a cuestiones de competencia. El problema arranca de lejos, la primera deci-
sion del TJCE en la materia es la conocida International Handelsgesellschafts de 15 de diciembre
de 1970 (Rec. pags. 1.125 y ss.) en la que se discutia la naturaleza juridica de las cau-
ciones agricolas. En los reglamentos agricolas se prevén, a veces de modo conjunto, dos
tipos de fianza distintas, que han de constituir los beneficiarios de las ayudas. El primer
tipo, la caucién, que equivale al monto de la subvencién, aumentada en una cantidad
porcentual, tiene un claro contenido reparador, pues su finalidad es facilitar el reintegro
de las sumas indebidamente abonadas. La segunda clase de fianza tiene, en cambio, como
objetivo garantizar el cumplimiento de la obligacién que contrae el tomador de la ayuda,
motivando con una medida de caracter punitivo a que respete la normativa. La polémi-
ca en torno a la naturaleza juridica de la caucion se ha centrado sobre esta segunda moda-
lidad. Tras las cauciones, presentes en la politica agricola desde los afios 70 y que dieron
lugar a un buen nuimero de decisiones del TJCE durante esta década y la siguiente, la
Comisién comenzd a incluir desde finales de los afios 80 otro tipo de sanciones de “zona
gris” en sus reglamentos: me refiero a las sanciones interdictivas y a la devolucién de una
suma superior a la que corresponde a la irregularidad detectada, calculada sobre un por-
centaje que no se corresponde con las reglas de reparacién del Derecho privado.

En la mayoria de las decisiones del TJCE que se han ocupado de este asunto los argu-
mentos ora de los gobiernos, ora de los tribunales nacionales que han planteado cues-
tiones prejudiciales sobre esta normativa han abogado casi siempre por equiparar estas
sanciones a las sanciones penales. Su no asimilacién a las sanciones administrativas, espe-
cialmente a las del “primer modelo”, ha enturbiado notablemente la discusién, pues ha
provocado que el Tribunal comunitario se olvidara de este espacio intermedio entre el
derecho penal y otras figuras del derecho administrativo. De este modo, el TJCE acabd
considerando que las cauciones estaban situadas en una suerte de “limbo sancionador”

(12) Con ulteriores referencias, NIETO MARTIN, Fraudes comunitarios, pags. 82 y ss.
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desconocido, que no se correspondia con ninguna de las sanciones civiles o administra-
tivas existentes; se trataba, en palabras del Tribunal, de “un peculiar fendémeno adminis-
trativo”"’. Ciertamente este juego de “naturalezas” no hubiese pasado de ser un entrete-
nido crucigrama juridico-administrativo de no haber servido para negar la aplicacién de
principios garantistas (culpabilidad, legalidad, ne bis in idem, in dubrio pro reo, etc.)'. E igual
acaeci6 en relacion a las sanciones interdictivas, si bien en este punto la opinién de la
Comision y del TJCE resultd mas elaborada y en cierto modo acorde con la opinion
dominante en algunos sistemas, como el alemdn o el italiano, donde “la sancién inter-
dictiva no constituye tanto una pena como una garantia para los intereses de la
Administracién, que a través de esta medida priva de obtener resultados ventajosos, a
sujetos considerados inidéneos”, lo que implica que su finalidad no es represiva o puni-
tiva —aunque asi sea percibida por el ciudadano— sino que consiste en una medida de
autoproteccion de la administracion'.

Afortunadamente, este cafarnatn juridico ha sido aclarado por el Reglamento 2988/95,
relativo a la proteccion de los intereses financieros de la Comunidad, que distingue cla-
ramente entre sanciones reparadoras (art. 4) y sanciones administrativas (art. 5). Entre
estas ultimas incluye las multas, las cauciones, las majorations, las sanciones interdictivas y
la privacion total o parcial de una ventaja concedida por la normativa comunitaria, cuan-
do el agente solo se ha beneficiado indebidamente de una parte de la misma. La decisién
adoptada por el Reglamento 2988/1995, es, a mi juicio, acertada desde el punto de vista
de las garantias y se corresponde ademas con la evolucién que en esta materia ha segui-
do el TEDH. En efecto, como es conocido, el Tribunal de Estrasburgo ha construido un
concepto autébnomo de “materia penal” a los efectos del art. 6 del CEDH, con el fin de
que los Estados miembros no eludan las garantias que contiene este precepto mediante
el facil expediente de designar con un nombre diverso sanciones que en realidad son
similares a las penales. Ahora bien, es preciso resaltar, y por ello resulta especialmente
encomiable la decision del legislador comunitario, que en el marco de la jurisprudencia
del TEDH se sigue permitiendo cierto espacio de juego a los ordenamientos nacionales.
Cada vez que al TEDH se plantea la naturaleza juridica de una sancién no catalogada
como penal, la examina a la luz de una serie de criterios o parametros antes de pronun-
ciarse sobre su naturaleza juridica. Si proyectasemos estos criterios sobre algunas de las
“sanciones sui generis” de la Comunidad, lo cierto es que no resulta absolutamente indu-
bitado que necesariamente debieran ser calificadas como “materia penal”'®. La opcién
del Reglamento 2988/1995, en cualquier caso, no es sélo garantista sino también util
desde el punto de vista de sus objetivos, establecer unos criterios comunes para la impo-

(13) Mas detalles en HEITZER, Punitive Sanktionen..., pags. 47-63.

(14) Como indica HEITZER, Punitive Sanktionen...,, pag. 131, en las sanciones del sector agrario el TJCE se orienta de modo
distinto a lo que ha efectuado en relacién a las sanciones del derecho de la competencia, pues si en este Gltimo campo se
ha inspirado en el derecho penal de los estados miembros a la hora de establecer los principios que marcan su aplicacion,
en el marco de estas sanciones se ha orientado por principios del derecho comunitario, que proceden en su mayor parte
del derecho administrativo, tales como el principio de proporcionalidad o el de confianza.

(15) Cfr. NIETO MARTIN, Fraudes comunitarios, op. cit., pags. 110 y ss.

(16) Vid. fundamentalmente DELMAS-MARTY, “La ‘mati¢re penale’ au sens de la Convetién européene des droits de
I'homme, flou du droit penal”, Rev. Science. Crim., 4, 1987.
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sicién de estas sanciones, pues, al ser parte del CEDH todos los
paises miembros de la CE, la jurisprudencia del TEDH sobre
sanciones administrativas constituye también un elemento de
referencia obligado de las administraciones nacionales en la
imposicion de sanciones comunitarias'’.

IV. LOS PRINCIPIOS DEL DERECHO SANCIONADOR
ADMINISTRATIVO COMUNITARIO

EL REGLAMENTO (CEE)
En lo que sigue me ocuparé, precisamente, de analizar los 2988/1995 DISTINGUE
principios del derecho sancionador administrativo comunita-
CLARAMENTE ENTRE

rio analizando de un modo conjunto su vigencia dentro del
primer o segundo modelo sancionador. Y es que lo logico es SANCIONES REPARADORAS

que los principios y reglas de imputacién coincidan en ambos Y ADMINISTRATIVAS;
modelos, ; pues como podria explicar la Comunidad un nivel DECISION ACERTADA
distinto de garantias dependiendo de si las sanciones se impo- DESDE EL PUNTO DE VISTA
nen por la Comision o si se confia su aplicaciéon a las adminis- DE LAS GARANTIAS, QUE

: ionales?'® QU
traciones naclonates SE CORRESPONDE ADEMAS
L. Principio de legalidad CON LA EVOLUCION QUE

EN ESTA MATERIA HA

La vigencia del principio de legalidad en el derecho comuni- SEGUIDO EL TEDH

tario resulta indiscutida, dejando a salvo el nullum crimen, nullum
poena sine lege parlamentaria a cuyos matices ya se ha hecho refe-
rencia. El art. 2.2 del Reglamento 2988/1995 establece expre-
samente el principio de irretroactividad y de retroactividad
favorable. La adopcién expresa de este dltimo aspecto resulta
cuanto menos signiﬁcativa, pues su vigencia es discutida en
algunos ordenamientos en el marco del derecho sancionador
administrativo (v.gr. Italia). Igualmente en otros paises se con-
sidera que la retroactividad favorable no tiene cabida alli
donde el cambio legislativo —a semejanza de lo que ocurre con

(17) Téngase en cuenta que aunque la CE no es miembro del CEDH, al ser parte los Estados miembros, sus ciudadanos
pueden solicitar amparo ante el TEDH de entender que un acto de ejecucién de la administraciéon nacional, adoptado en
virtud de alguno de los Reglamentos sancionadores comunitarios, colisiona con las garantias del art. 6 del CEDH.

Esta posibilidad existe incluso en relacion a las sanciones comunitarias del primer modelo impuestas por la Comision.
Pues dentro de las sanciones del derecho de la competencia e igualmente en las que se prevén en el TCECA y EURATOM
aunque la imposicion corresponde a la Comision, la ejecucion de las sanciones deben realizarla los Estados miembros. De
ahi que cuando un ciudadano entienda que en la imposicion de las sanciones se han violado las garantias del CEDH, aun-
que no pueda recurrir directamente el acto de la Comision —o del TJCE—, puede recurrir el acto administrativo nacional
por el cual se ejecuta la decision de la Comision —o del TJCE—- que presuntamente ha vulnerado las garantias de la Convenio
europeo. Lo que supone que la potestad sancionadora de la Comunidad no escapa a la sujecion del TEDH y que en defi-
nitiva este Tribunal puede controlar la labor del TJCE y de la Comision; vid. sobre esta cuesitén HELALI, “La convention
européene des droits de ’homme et les droits francais et comunautaire de la concorrence”, Reveu trimestralle de droit européen,
nums. 3 y 4, 1991.

(18) Para mas detalles sobre todos los aspectos que se abordan a continuacién, ademds del trabajo pionero de
TIEDEMANN, Die Allgemeiner Teil des Europdischen supranationales Strafrechts, Festschrift fiir H.H. Jesechek, 1985, pags. 1.411 y ss.;
DANNECKER, “Sanciones y principios de la parte general en el derecho de la competencia en las Comunidades Europeas”,
en Hacia un Derecho penal economico europeo, Madrid, 1995, pags. 545 y ss.; GRASSO, Comunidades europeas y derecho penal (trad. Garcia
Rivas), Cuenca, 1993, pags. 123 y ss.; NIETO MARTIN, Fraudes comunitarios, pags. 123 y ss.
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las leyes penales temporales— no se debe a un cambio de valoracion del legislador sobre
la conducta prohibida, sino a una modificacién de la situacion factica. Dado que el pre-
cepto citado tiene un caracter tajante, debe entenderse que consagra esta regla sin excep-
cién alguna. Resulta sin embargo criticable que el citado Reglamento no haga referencia
a la prohibicién de analogia y ello en primer lugar, porque en algun ordenamiento inter-
no —como el danés— se permite la analogia y, en segundo lugar, porque aunque se hubie-
se considerado que este principio es incuestionable y por tanto resulta innecesario su
reconocimiento expreso, lo cierto es que la interpretaciéon del Derecho comunitario
posee caracteristicas especiales que ponen en peligro su vigencia. El criterio tradicional
que separa analogia de interpretacion, el “tenor literal posible”, necesita de un replante-
amiento expreso cuando nos encontramos ante textos juridicos con varias versiones ofi-
ciales en distintos idiomas. En concreto estimo que hubiese sido necesario sefalar expre-
samente qué solucion debe adoptarse cuando debido a problemas de traduccién una
version oficial tenga un contenido distinto al del resto.

Un numero significativo de decisiones del TJCE se ha ocupado del principio de determi-
nacion. Debido a la vaguedad con la que se describen las practicas restrictivas de la com-
petencia en los arts. 85 y 86 del TCE, las decisiones sancionadoras de la Comision resul-
tan a veces “sorprendentes” para las empresas, por lo que con frecuencia alegan bien el
desconocer que se trataba de un comportamiento prohibido (error de prohibicién) o
bien la vulneracién del principio de legalidad por sancionarse un comportamiento que
hasta la fecha no habia sido prohibido, lo que supone mantener que el principio de irre-
troactividad afectaria también a las decisiones judiciales. La respuesta del TJCE coincide
en este aspecto con la jurisprudencia, escasamente garantista, que mantienen la mayoria
de los Tribunales constitucionales, aduciendo que no existe vulneracién del principio de
taxatividad cuando el legislador no tiene otra soluciéon que emplear conceptos indeter-
minados, exigidos por las caracteristicas de la materia que esta regulando, que poste-
riormente son concretados por las autoridades competentes. En cualquier caso, debe
sefialarse, que la practica sancionadora del Derecho de la competencia comunitario ha
sido respetuosa con uno de los fundamentos del principio de determinacion, la seguri-
dad juridica. Mediante la utilizacion del principio de oportunidad, la Comisién no san-
ciona en muchos casos comportamientos declarados prohibidos por primera vez cuan-
do no resulta previsible su inclusién dentro de la norma de comportamiento, en otras
ocasiones estos comportamientos se sancionan tnicamente a través de una multa de
caracter simbolico. Igualmente la Comisién se limita a veces (art. 17.3.3 del Reglamento
17/1962) a dirigir una recomendacion a la empresa indicandole la ilicitud de su con-
ducta. Finalmente debe tenerse en cuenta que las empresas cuando duden de la licitud
de una practica concertada pueden notificarlo a la Comisién (art. 2 del Reglamento
17/1962), con el efecto de que no se le impondra sancién alguna, desde el momento
de la notificacién, hasta la decision de la Comision acerca de su compatibilidad con el
Derecho de la competencia.
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2. Principio de culpabilidad

El principio de culpabilidad, al menos a lo que se refiere a la interdicciéon de responsabi-
lidad objetiva, es recogido expresamente tanto en el primer modelo sancionador (art. 15
del Reglamento 17/1962), como por el art. 5 del Reglamento 2988/1995". En ambos
textos se requiere la necesidad de dolo o imprudencia para imponer una sancién. Lo que
no impide que pueda prescindirse de estos elementos cuando se trata simplemente de
declarar prohibida una practica restrictiva de la competencia o establecer una sancién de
tipo reparador. Nuevamente en este punto el derecho sancionador comunitario es mas
avanzado que el derecho sancionador, incluso penal, de algunos ordenamientos
(Dinamarca, Grecia, Francia, Reino Unido) en los cuales existen sectores sujetos a res-
ponsabilidad objetiva o se admite una inversion de la carga de la prueba. En la Sentencia
Hansen (Rec. 1990, p. 2.911), el TICE ha sefialado ademas la posibilidad, de que los
Estados miembros utilicen de acuerdo con sus tradiciones un sistema de responsabilidad
objetiva con el fin de sancionar las infracciones del Derecho comunitario cuando ello
resulte conforme con el principio de proporcionalidad™.

Desgraciadamente ni en las sanciones del primer modelo ni en las del segundo existe una
prevision expresa que regule el error de prohibicién®'. EITJCE y la Comisién en el marco
del derecho sancionador de la competencia y del TCECA se han mostrado favorables en
algunos supuestos a las alegaciones de error. Esencialmente en aquellos casos en los que
la antijuricidad de la conducta resultaba novedosa en relacién con la practica anterior o
en aquellos supuestos en que algun funcionario comunitario, mediante una informacién
defectuosa, ha generado una representacion falsa. Rara vez, en cualquier caso, la alega-
cién de error ha servido para producir una exculpacién absoluta de la empresa. Lo nor-
mal es que las instancias comunitarias tengan en cuenta el error como un criterio que
sirve para atenuar la infraccion, lo que coincide con la prictica del Tribunal de Defensa
de la Competencia espafiol. Este modo de proceder pone de manifiesto que el nivel de
vencibilidad del error es bastante estricto dentro del derecho comunitario, lo que puede
justificarse por el hecho de que las normas de la competencia y del TCECA se dirigen a
operadores econémicos, generalmente grandes empresas, a los que se les puede exigir un
conocimiento basico de la normativa comunitaria. Debe sefialarse igualmente que hasta
ahora ni el TJCE ni la Comisién se han pronunciado expresamente acerca de qué teoria
adoptan en materia de error, si la teoria del dolo o de la culpabilidad. Esta cuestion cier-

(19) No obstante, la claridad con que el art. 5.1 destierra un sistema de responsabilidad objetiva, se ve un tanto empana-
da por lo dispuesto en el oscuro art. 5.2: “las demas irregularidades sélo podran dar lugar a las sanciones no asimilables
a una sancién penal contempladas en el apartado 1, siempre y cuando dichas sanciones sean indispensables para la correc-
ta aplicaciéon de la normativa”. Pues si las irregularidades a las que se refiere el parrafo primero son las “intencionadas o
provocadas por negligencia”, las demas irregularidades deben ser aquellas en la que estd ausente tanto el dolo como la
imprudencia (en este sentido, vid. HEITZER, Punitive Sanktionen..., pag. 129). A mi juicio, ésta no es la tinica interpretacion
que puede realizarse de estos preceptos. El reglamento, tal como senala la exposicion de motivos, define el término de irre-
gularidad (art. 1) en conexién con el Convenio relativo a la proteccion de los intereses financieros de la Comunidad. De
ahi que podria interpretarse que las demds irregularidades son aquellas que también pueden dar lugar a una lesién de la
Hacienda publica comunitaria, pero que no estan descritas en el citado Convenio.

(20) Esta decision no implica sin embargo que el ordenamiento sancionador comunitario acepte la existencia de sancio-
nes que pueden imponerse con independencia de la culpabilidad (en este sentido HEITZER, Punitive Sanktionen..., op cit., pag.
116), sino que exclusivamente permite en los Estados miembros la existencia de este tipo de sanciones, con la condicién
de que resulten proporcionadas (Vid. NIETO MARTIN, Fraudes comunitarios, op. cit., pag. 297).

(21) Sobre esta cuestion vid. la monografia de HILDEBRANDT, Der Irtum im Bussgeldrecht der Europdischen Gemeinschaften, 1990.
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tamente carece de relevancia practica, al sancionarse tanto los comportamientos dolosos
como los imprudentes y al no incriminarse la participacién. Optar por una u otra teoria
presupondria ademas que existe ya en el derecho sancionador comunitario una clara dis-
tincién entre injusto y culpabilidad, lo que atn no se ha logrado. Por ello en una futura
regulacion del error resultaria sobre todo de interés establecer criterios detallados acerca
de su vencibilidad.

Resulta especialmente criticable, a la luz de las disparidades que existen en los Estados
miembros, que el Reglamento 2988/95 no contenga regulaciéon alguna del error.
Mientras que en algunos ordenamientos, como es el caso de Espafia o Alemania, ha de
darse relevancia al error por imperativo constitucional, en otros el desconocimiento de
la norma no tiene ningun efecto. En este aspecto ademas la jurisprudencia del TEDH, que
como hemos visto supone un mecanismo armonizador informal pero efectivo de los
derechos sancionadores nacionales, tampoco arroja demasiada luz. De conocidas resolu-
ciones, como la recaida en el asunto Salabiaku, de 7 de octubre de 1988, se desprende que
el CEDH no proscribe sistemas de responsabilidad objetiva, por lo que a fortiori cabe pre-
decir que la relevancia del error de prohibicién es materia que escapa del marco aplica-
tivo del Convenio. La omision del Reglamento es ademads especialmente grave si se pien-
sa que estas sanciones, a diferencia de las del primer modelo cuyos destinatarios suelen
ser grandes empresas con solventes equipos juridicos, afectan a pequefios operadores
econdmicos de los cuales ni puede presumirse un conocimiento de la compleja norma-
tiva europea, ni debe ademas exigirseles.

3. La responsabilidad de las personas juridicas

La vigencia del principio de culpabilidad en el derecho sancionador comunitario no ha
sido utilizada jamas para cuestionar la responsabilidad de las personas juridicas, que por
otro lado, y sobre todo en el primer modelo, son los destinatarios naturales de las infrac-
ciones supranacionales””. Esta circunstancia ha originado que la Comision y el TJCE hayan
elaborado construcciones originales que resultan sumamente interesantes a la hora de
construir un sistema de imputaciéon adaptado a las personas juridicas. Algo que hasta
ahora no se ha hecho en nuestro ordenamiento, pese al art. 129 del CP, que de acuerdo
con las opiniones mas solventes establece verdaderas penas para las personas juridicas, y
pese, sobre todo, al ingente numero de sanciones administrativas que pueden ser
impuestas a las personas juridicas en nuestro pais’’. Obviamente, estudiar con deteni-
miento la experiencia comunitaria desbordaria la finalidad del presente articulo, por lo
que me limitaré a enunciar y comentar con brevedad alguna de las construcciones mas
significativas*.

(22) No asi en el segundo modelo donde pueden ser sancionadas tanto personas fisicas como juridicas, vid. art. 7 del
Reglamento 2988/1995.

(23) Sobre la responsabilidad de las personas juridicas en nuestro pais, con referencias también a otros ordenamientos
ZUNIGA RODRIGUEZ, Bases para un modelo de imputacion de responsabilidad a las personas juridicas, Pamplona, 2000.

(24) Para mas detalles ademds de las obras citadas en nota 19, vid. especificamente sobre esta cuestion HAMMAN, Das
Unternehmen als Tater im Europdischen Wettbewersrecht, Pfaffenweiler, 1992.
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Del derecho sancionador comunitario interesa destacar, en
primer término, la importancia de la interpretaciéon econémi-
ca (Wirtschaftliche Betrachtungweise) a la hora de enfrentarse con la
responsabilidad de las personas juridicas. Lo que ha permitido
elaborar un concepto factico y no juridico de sujeto activo; en
otras palabras, lo importante es la empresa como realidad eco-
némica. De ahi se deriva en primer lugar, el concepto de uni-
dad econdmica que permite al Tribunal sefalar, bajo determi-
nados requisitos como sobre todo la existencia de una
direccion unitaria, la presencia de una Unica empresa en los
supuestos de grupos de empresa constituidos por distintas
personas juridicas. En virtud de esta construccién la Comision
y el Tribunal han aumentado notablemente la efectividad del
derecho sancionador de la competencia, al poderlo aplicar a
los grandes grupos multinacionales cuando la empresa madre
tiene su residencia fuera del territorio de la Comunidad.
Igualmente a partir de esta interpretacién el Tribunal ha
resuelto supuestos de sucesion de empresas (fusiones, absor-
ciones, cambios de denominacion): lo importante no es tanto
la “razén social” de la sociedad que realiza un comportamien-
to anticompetitivo como identificar el substrato material y
humano de cada empresa®™.

La segunda gran aportacién del derecho sancionador comuni-
tario a la superacion del principio societas delinquere non potest es la
elaboracién de un criterio de responsabilidad de la empresa
que algunos autores han designado como “culpabilidad por
defecto de organizacion™”®. A la empresa sancionada se le
reprocha el no haber dispuesto los controles y medidas de
vigilancia oportunos con el fin de impedir que sus empleados
infrinjan el derecho de la competencia. De este modo no
resulta necesario identificar la concreta persona natural que
actia en nombre de la persona juridica, como tampoco res-
tringir la responsabilidad de la empresa a comportamientos
realizados por sus directivos. Asimismo, este criterio permite
establecer los elementos subjetivos de la infraccién (dolo,
imprudencia, la existencia de error o su vencibilidad) a partir
del conocimiento y deberes exigibles a la empresa concreta y
no de una determinada persona natural, lo que se determina a
partir de criterios como su tamano, experiencia en el merca-
do, etc.
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LA COMISION Y EL TICE

HAN ELABORADO
CONSTRUCCIONES
ORIGINALES QUE

RESULTAN INTERESANTES

A LA HORA DE CONSTRUIR

UN SISTEMA DE IMPUTACION

ADAPTADO A
LAS PERSONAS JURIDICAS

(25) Ambas construcciones han sido utlizadas por el derecho sancionador espanol, si bien parcial y sectorialmente, vid. el
art. 8 de la LDC, en el que se recoge el concepto de unidad econémica y el art. 82.8 de la LGP que hace mencién a casos

de sucesion de empresas.

26) Un desarrollo de este criterio, inicialmente propuesto por TIEDEMANN, puede verse recientemente en DANNECKER,
“Reflexiones sobre la responsabilidad penal de las personas juridicas” (trad. Rodriguez Yague), Revista Penal, nam. 7, pags.

40 y ss.
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La responsabilidad de las personas juridicas también es reconocida en el ambito de las
sanciones del segundo modelo (art. 7 del Reglamento 2988/1995), sin que el
Reglamento marco se haya ocupado de establecer un modelo de imputacion. Esta cir-
cunstancia dara lugar a que la responsabilidad se establezca de modo distinto en cada
pais, a no ser que las autoridades internas encargadas de imponer estas sanciones se
orienten por los principios y criterios de imputacién que la Comisién y el Tribunal han
establecido en el “primer modelo”. Aun, con mas razén si cabe, las administraciones
nacionales pueden orientarse por los criterios de imputacion establecidos en el segundo
protocolo al Convenio relativo a la proteccién de los intereses financieros de la
Comunidad, pues las sanciones administrativas de este segundo modelo resultan com-
plementarias a las previstas en el Convenio relativo a los intereses financieros de la
Comunidad y en sus protocolos. En efecto, el art. 3 del segundo Protocolo obliga a los
Estados miembros a sancionar, penal o administrativamente, a las empresas que se hayan
beneficiado del fraude a los presupuestos de la comunidad, de actos de corrupcién que
hayan ocasionado un perjuicio a la Hacienda ptblica Comunitaria o del blanqueo de
capitales que provenga de estos delitos. Con este fin se establece que las personas juridi-
cas seran sancionadas tanto cuando el delito haya sido cometido, en su provecho, por
alguno de sus directivos o cuando no se han dispuesto las medidas de vigilancia o con-
trol necesarias por parte de los directivos con el fin de que no se cometan los anteriores
delitos. Como puede apreciarse el “tipo basico” establecido por este art. 3 remite en rea-
lidad a una culpabilidad por falta de organizacion®’

4. Principio de non bis in idem

Las posibilidades de bis in idem que plantea la aplicacion de sanciones comunitarias son
bastante variadas: con otras sanciones administrativas comunitarias, con sanciones admi-
nistrativas y penales de algtin Estado miembro y con sanciones administrativas y penales
de un tercer Estado. El reconocimiento del principio de non bis in idem por parte del orde-
namiento comunitario resulta indubitado dentro de la primera variante mencionada.
Asimismo en el marco de la tercera variante el TJCE y, sobre todo, la Comision en el asun-
to Boehringer (Rec. 1970, p. 769) se mostraron contrarios a admitir la aplicacién del
principio cuando las sanciones provenian de dos ordenamientos distintos, proponiendo
Unicamente que la sanciéon impuesta en otro ordenamiento pueda ser tenida en cuenta
en el cdlculo de la sancién comunitaria®®

Por lo que se refiere a la posibilidad de bis in idem entre sanciones comunitarias y nacio-
nales, debe distinguirse nuevamente entre las soluciones ofrecidas en el primer y segun-
do modelo. Como es conocido, la Sentencia Walt Wilheim (Rec. 1969, p. 1) sento las

(27) Para un analisis mas detenido vid. NIETO MARTIN, La lucha contra el fraude a la Hacienda plblica comunitaria, op. cit., pags. 227
y ss.

(28) Vid. con referencias NIETO MARTIN, Fraudes comunitarios, op. cit., pags. 147 y ss.; monograficamente LILLICH, Das
Doppelstmfverbot bei Kartelldelikten im Deutschen Recht und im Recht der Europalschen Gememschaft Berhn 1978. Ampliamente sobre el prin-
cipio de non bis in idem, también con referencias al problema aqui abordado DE LEON VILLALBA, Acumulacion de sanciones pena-
les y administrativas. Sentido y alcance del principio ne bis in idem, Barcelona, 1998, pags. 566 y ss. y passim.
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reglas que habian de regir la convivencia de sanciones administrativas nacionales y
comunitarias en el Derecho de la competencia. En lo referente al aspecto procesal del
principio estableci6 la primacia del procedimiento comunitario, lo que se justifica por la
necesidad de mantener una aplicacion uniforme y efectiva del derecho de la competen-
cia. De este modo, la administracién nacional, esencialmente las autoridades de defensa
de la competencia, cuando conozcan que los hechos sobre los que versa el proceso nacio-
nal estan siendo examinados por la Comision, deben paralizar el procedimiento y espe-
rar a su decision antes de emitir la suya. Posteriormente el proceso puede continuar
siempre y cuando ello no ponga en peligro los efectos de la resoluciéon comunitaria. La
administracién nacional puede sancionar incluso a la empresa ya sancionada por la
Comisién, pero por razones de equidad debe tener en cuenta en el momento de deter-
minar la sancién la impuesta por las autoridades supranacionales”. Como puede apre-
ciarse la recepcién del principio de non bis in idem es bastante limitada. En el aspecto mate-
rial no va mas lejos del “principio de cuenta” que suelen establecer los Convenios
internacionales en materia penal, como manifestacion del principio general de propor-
cionalidad. Y en la vertiente procesal se trata sobre todo de garantizar el efecto 1til y la
primacia del derecho comunitario.

En el segundo modelo sancionador el principio de non bis in idem se establece en el art. 6
del Reglamento 2988/1995%. Estas sanciones, destinadas a tutelar la Hacienda publica
europea, pueden colisionar con los correspondientes tipos penales nacionales (en nues-
tro ordenamiento: arts. 305.3, 306, 309 y 628 del Cédigo Penal). De hecho, como ya
antes se mostro, su funcion es la de servir de complemento a los mismos, con el fin de
establecer un “minimo sancionador comun”. Lo primero, no obstante, que debe desta-
carse del art. 6 es la extraordinaria timidez y parcialidad con que procede a su regula-
cion. En efecto, el precepto limita en primer lugar su validez a “la imposicién de san-
ciones pecuniarias, como las multas administrativas™', pero atin dentro de este margen
seflala Unicamente, con caracter potestativo, que su “imposicién podrd suspenderse”. El
art. 6 ademas no es ni tan siquiera una regulacién potestativa para todas las sanciones
pecuniarias. Su apartado quinto excluye a “aquellas sanciones pecuniarias que forman
parte integrante de los regimenes de apoyo financiero”, estableciendo expresamente que
pueden aplicarse con independencia de las sanciones penales, “en el caso y en la medi-
da en que no sean asimilables a dichas sanciones”. En otras palabras, deja fuera todas las
sanciones administrativas (cauciones, majorations, etc.) que impone la Comisién europea
en los reglamentos que establecen el sistema de ayudas e igualmente —parrafo primero—
“las sanciones administrativas comunitarias adoptadas sobre la base de los reglamentos
sectoriales existentes en el momento de la entrada en vigor”. Dado que casi en todos los
ambitos del mercado agricola existen reglamentos sectoriales, la aplicacion de la regula-
cién establecida en el art. 6 tiene un caracter marginal. La parcialidad del Reglamento no

(29) Esta doctrina se ha positivizado en el interior de nuestro ordenamiento en el art. 44.2 de la Ley de Defensa de la
Competencia y en el art. 5.2 del Real Decreto 1398/1993.

(30) Vid. especialmente HEITZER, Punitive Sanktionen..., op. cit., pags. 170 y ss.

(31) Como ya he expuesto en otro lugar (NIETO MARTIN, La lucha contra el fraude a la Hacienda piblica comunitaria, op. cit., pags.
208-209) los Estados miembros no tienen capacidad, competencia, para establecer sanciones interdictivas, que contem-
plen la exclusién de un régimen de ayudas comunitario. Sélo el ordenamiento comunitario es competente para regular
las condiciones bajo las que aplica sus subvenciones. Este hecho explica que el principio de non bis in idem se limite a las
sanciones pecuniarias, en el sentido de que no viola el citado principio la imposicién de la sancién interdictiva suprana-
cional conjuntamente con la sancién penal o administrativa interna.
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implica a mi juicio que las administraciones nacionales, cuando apliquen estas sancio-
nes, puedan esquivar la aplicacion del principio. La opcion del Reglamento es dejar en
manos de los ordenamientos internos la regulacion del non bis in idem. Esta eleccion resul-
ta inexplicable en un texto cuya unica razén de ser era el incrementar la uniformidad en
la aplicacién de estas sanciones.

El procedimiento establecido por el art. 6, para las reducidas sanciones administrativas
a las que le es de aplicacion, se asemeja bastante a la regulacion espanola. Lo primero
que debe senalarse en este punto es que en nuestro ordenamiento la autoridad admi-
nistrativa que instruye un expediente sancionador no sélo “puede” suspenderlo, sino
que debe hacerlo cuando concurra identidad de hecho, sujeto y fundamento*. Esta
solucién resulta también obligada si el proceso penal por fraude a la Comunidad se
sigue en otro pais miembro. En el caso en que el procedimiento sancionador comuni-
tario coincida con un procedimiento sancionador nacional, supuesto al que no se refie-
re el Reglamento, los estados miembros habran de decidir de acuerdo a su normativa
interna, pero también teniendo en cuenta el principio de primacia del ordenamiento
comunitario, en el sentido marcado por la decisién Walt Wilheim. En segundo lugar, tal
como indica el art. 6.2 del Reglamento, en los casos en que el procedimiento penal no
continue, esto es, cuando termine sin una resoluciéon que tenga caracter de cosa juzga-
da, la administracion esta obligada a reanudar su curso. Por el contrario, cuando el pro-
cedimiento penal “finalice” la posibilidad de reanudar el expediente sancionador
depende de si lo impiden “los principios generales del derecho™ (art. 6.3). Estos “prin-
cipios” son, a mi juicio, los que existan en cada uno de los ordenamientos internos y
no los del derecho comunitario.Y ello por dos razones. De un lado, tal como se ha visto
la positivizacién del principio de non bis in idem es muy precaria en el sistema comunita-
rio y, de otro, la tonica del Reglamento es dejar en manos de los Estados miembros la
extension e intensidad con la que ha de aplicarse este principio. Esto significa que en el
ordenamiento espaniol no puede proseguir el procedimiento administrativo si la
Sentencia penal es condenatoria cuando existe la denominada “triple identidad” y que
en caso de que sea posible su continuacién deben siempre respetarse los hechos proba-
dos en el proceso penal, ya sea éste nacional o no. Cuando sea posible, en estos térmi-
nos, reiniciar el proceso administrativo “la autoridad administrativa procurard que se
aplique una sanciéon que equivalga al menos a la sanciéon impuesta por la normativa
comunitaria, pudiéndose tener en cuenta cualquier sanciéon impuesta por la autoridad
judicial por los mismos hechos a las mismas personas” (art. 6.4). En nuestro ordena-
miento, la continuacién del procedimiento sancionador en caso de condena penal s6lo
es posible cuando, pese a ser los hechos idénticos desde el punto de vista natural o his-
torico, el bien juridico tutelado por el tipo penal aplicado es distinto a la proteccion de
la Hacienda Publica comunitaria. En este caso, la sancidén administrativa comunitaria

(32) Observen, no obstante, que el art. 6 del Reglamento se refiere exclusivamente a hechos, lo que resulta logico si se
repara en que en algunos ordenamientos (v. gr. aleman) la interdicciéon de un doble procedimiento aparece cuando los
hechos coinciden desde el punto de vista natural, vil. WEINGEND, “Federal Republic of Germany. The system of adminis-
trative and penal sanction”, en Etude sur les systemes de sanctions administratives, op. cit., pag. 106.
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debe aplicarse en la medida en que la pena impuesta sea menor o, en una especie de
concurso ideal, cuando el tipo penal tutelara un bien distinto®.

V. CONCLUSIONES

Tras la exposicién que acaba de hacerse del derecho sancionador de la Comunidad
Europea, la conclusién principal que puede extraerse es que aun no se ha alcanzado el
suficiente grado de seguridad juridica en la creacién e imposicién de sanciones comuni-
tarias. Esta cuestion resulta preocupante no sélo desde el punto de vista de la uniformi-
dad en su aplicacion, sino lo que es mas preocupante en atenciéon a las garantias. El
Reglamento 2988/1995, pese a ser un paso importante en este sentido, resulta insufi-
ciente en cuanto no aborda un buen nimero de cuestiones de Parte General (error, ten-
tativa, causas de justificacién, definicién del modelo de imputacién que ataile a las per-
sonas juridicas, etc.) Igualmente debe solucionarse en el futuro quién, dentro de los
organos comunitarios —~Consejo, Comision, Parlamento Europeo— tiene capacidad para
establecer ex novo sanciones administrativas y, una vez dado este paso, los limites bajo los
que es posible una potestad sancionadora administrativa delegada. Asimismo, y aunque
por razones de espacio no nos hemos podido ocupar de esta cuestion, falta también por
definir mas detenidamente, sobre todo en relacién al “segundo modelo”, los derechos
de defensa de las empresas ante las investigaciones que realizan los agentes de la
Comunidad*. Este cimulo de circunstancias nos lleva a abogar de lege ferenda por una refor-
ma tanto del Reglamento 2988/1995, en la que se incluya una Parte general, tanto pro-
cesal como material, mas detallada, como de los Tratados con el fin de contemplar expre-
samente el fenémeno del derecho sancionador comunitario y en la que se establezca la
regulacion basica en lo tocante a competencias y procedimiento legislativo.

(33) Aunque puede existir una mayor controversia, estimo igualmente que puede imponerse una doble sancién, pese a
existir “triple identidad”, cuando la sancién penal nacional sea menor que la prevista en la legislacién comunitaria. Lo
ue puede ocurrir cuando el fraude a los presupuestos comunitarios no exceda de 50.000 ecus y sea constitutivo de la
alta prevista en el art. 628 del Codigo Penal. Esta opinién se sustenta, de un lado, en que la sancion impuesta no resulta-
ra contraria al principio de proporcionalidad y, de otro, que con ello se pretende conseguir el efecto de “minimo sancio-
nador comun” que tienen las sanciones comunitarias.

(34) Sobre los derechos de defensa en el marco del primer modelo sancionador vid. por todos CASES PALLARES, Derecho
administrativo de la defensa de la competencia, Barcelona, 1995, pags. 152 y ss. En lo referente al segundo modelo vid. Reglamento
2185/1996, de 11 de noviembre, relativo a los controles y verificaciones in situ que realiza la Comisién para la proteccién
de los intereses financieros de las Comunidades contra los fraudes e irregularidades.
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