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1. APROXIMACION A LA SITUACION PREEXISTENTE EN EL
DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR:
UNA LAGUNA LEGAL HISTORICA

El estudio de la potestad sancionadora de la Administracién ha sus-
citado tradicionalmente el problema fundamental de su legitimidad 1,
tema que, como es sabido, ha recibido en nuestro pais dos respuestas
encontradas hasta la promulgacién de la Constitucién vigente:

La primera, que J. Suay Rincén denomina visién administrativa del
fenémeno de las sanciones administrativas 2, contempla este poder
conferido a la Administracién por el ordenamiento juridico como una
expresién mas de su autotutela o independencia en el cumplimiento de
sus fines. Un sector de la doctrina administrativa3 defendia esta con-

! Vid. E. BACIGALUPO, Sanciones administrativas (Derecho espafiol y comunitario), Co-
lex, Madrid, 1991, p. 9 y ss.

2 Cfr. Sanciones administrativas, Real Colegio de Espaiia, Bolonia, 1989, p. 45 y ss.

3 Asf F. GARRIDO FALLA, «Los medios de policfa y la teoria de las sanciones adminis-
trativas», Revista de Administracién Publica, 28 (1959), p. 11 y ss; J.L. VILLAR PALASI,
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cepcién, que contaba, por lo demas, con un reflejo fiel en la realidad le-
gal esparfiola, sobre todo desde la Dictadura de Primo de Rivera 4. A
partir de este momento, en efecto, numerosas leyes dotan a los entes
publicos de un poder sancionador amplio y flexible, no sélo para la
proteccién del orden publico sino también como instrumento al servi-
cio de las policias especiales en cada uno de los numerosos ambitos de
intervencién administrativa.

La segunda, llamada visién penalista por el autor citado, ha sido
postulada por un amplio sector de administrativistas 5 y penalistas 6 y
se encuentra mas en sintonia con el modo en que se ha configurado es-
ta potestad en el Derecho comparado de ambito europeo. Desde ella se
ha defendido la unidad del poder represivo del Estado, del que son ex-
presion tanto el Derecho penal como el Derecho administrativo sancio-
nador, y se ha admitido la existencia de este tltimo sélo con caracter
auxiliar o delegado del primero y justificado por exigencias practicas
derivadas de una intervenciéon administrativa cada vez mas intensa y
frecuente asi como de la incapacidad del sistema judicial penal para
hacer frente a esta nueva realidad represiva.

Como es sabido, ambas tesis han pretendido confirmar sus posicio-
nes demostrando, bien la diferencia (visién administrativa), bien la
igualdad cualitativa (visién penalista) entre delitos y penas, por un la-
do, e infracciones y sanciones administrativas, por otro.

«Poder de policia y precio justo. El problema de la tasa de mercado», Revista de Adminis-
tracién Publica, 16 (1955), nota 37; también, aunque desde una perspectiva diferente ba-
sada en el elemento objetivo de la tipicidad, A. NIETO GARCIA, «Los principios de tipici-
dad en las infracciones en materia de consumon». Estudios sobre Consumo, 3 (1984); M.
MONTORO PUERTO, La infraccién administrativa: caracteristicas, manifestaciones y san-
ciones. Ed. Nattica. Barcelona. 1965. Vid. el estudio de J. SUAY RINCON sobre las dis-
tintas posiciones, op. cit., p 45-49.

4 Un analisis pormenorizado de la evolucién del Derecho administrativo sancionador
en Espana en R. PARADA VAZQUEZ, «El poder sancionador de la Administracién y
la crisis del sistema judicial penal», Revista de Administracién Publica, 67 (1972), p.
66 y ss.

5 R. PARADA VAZQUEZ, «El poder sancionador...» cit.; E. GARCIA DE ENTERRIA, «El
problema jurfdico de las sanciones administrativas», Revista Espariola de Derecho Admi-
nistrativo, 10 (1976), p. 399 y ss, incorporado al Curso de Derecho Administrativo, vol. II,
que publica con T.R. FERNANDEZ en 1977 y reelaborado en 1981; L. MARTIN-RETOR-
TILLO BAQUER, «Multas administrativas», Nueva Enciclopedia Juridica, tomo XVI,
Seix, Barcelona, 1978.

6 J. CEREZO MIR, Curso de Derecho Penal espariol. Parte General. Tecnos. Madrid.
1985 (3* edicién) y M. BAJO FERNANDEZ, E! Derecho penal econémico, Civitas, Ma-
drid, 1978.
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Si a esto se afiade la secular ausencia de una regulacién general de
la potestad sancionadora de la Administracién que desacreditara algu-
na de estas dos posiciones, podemos explicarnos con otros muchos au-
tores la existencia de una voluminosa y trabajada jurisprudencia que,
sin embargo y por reflejar en su seno la mencionada disparidad de cri-
terios, no ha podido satisfacer por si sola las mas elementales exigen-
cias de seguridad juridica y de igualdad ante el Derecho. '

Naturalmente, la fundamentacién de la potestad sancionadora no
ha sido ni es ahora una mera cuestién teérica de trazado de fronteras
entre dos disciplinas, el Derecho penal y el Derecho administrativo, si-
no que tiene importantes consecuencias practicas en el régimen juridi-
co de las sanciones administrativas, una vez aceptado que es imposible
aplicar en toda su pureza el principio de divisién de poderes 7. Asi, des-
de la contemplacién de la potestad sancionadora como un poder estric-
ta y originariamente administrativo son admisibles condiciones de
ejercicio como las vigentes hasta la promulgacién de la Norma funda-
mental, a saber, sanciones de privacién de libertad, impuestas sin se-
guir procedimiento alguno, con independencia absoluta de las penas
que se pudieran aplicar por los mismos hechos y con la posibilidad de
recurso ante la jurisdiccién contencioso-administrativa condicionada a
la regla de solve et repete 8. En cambio, desde la defensa de la unidad
del poder punitivo del Estado no cabe duda que la integracién de las la-
gunas legales en el Derecho administrativo sancionador se ha de reali-
zar mediante los principios del Derecho penal, manifestacién primaria
de aquel poder.

Es asi como la copiosa obra jurisprudencial del orden contencioso-
administrativo destinada a desentrafiar las condiciones de ejercicio de
la potestad sancionadora, ante la ausencia de normas de Derecho posi-

7 Asf lo reconocia ya R. PARADA VAZQUEZ en 1972 en las conclusiones a su articulo.
Op. cit., p. 91. Otros autores, en cambio, han propugnado una radical devolucién de los
poderes represivos al juez penal; vid. E. GARCIA DE ENTERRIA, «El problema jurfdi-
co...» cit., p. 430. En cualquier caso, es evidente que si ha podido respetarse en nuestro
pafs el principio de minima intervencién penal ha sido gracias al desplazamiento del pe-
so del Derecho garantizador en el Estado social a las diferentes Administraciones publi-
cas. En este sentido, es significativo el permanente abandono en que ha vivido el Libro
Tercero del Cédigo Penal del que sélo ha conseguido salir para verse afectado por la su-
presién de algunos tipos. Sobre la evolucién del régimen de las faltas en el Cédigo penal
y la incidencia de la Ley Orgénica de 21 de junio de 1989 en el Capitulo II del Libro III de
este cuerpo legal, L. TOLIVAR ALAS, «Las sanciones administrativas y la despenaliza-
cién de faltas contra el régimen de las poblaciones», Revista de Estudios de la Administra-
cién Local y Autonémica, 242 (1989), p. 257 y ss.

8 Vid. R PARADA VAZQUEZ, «El poder sancionador...» cit., p. 67.
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tivo, la ha sometido en algunos caso a «principios propios», indepen-
dientes de los que rigen en Derecho Penal —normalmente sin mas sus-
tantividad que excepcionar las garantias penales tan costosamente lo-
gradas—, y en otros supuestos, en cambio, el Tribunal Supremo ha
recurrido al Libro I del Cédigo penal, basandose en la sustancial identi-
dad entre los respectivos ilicitos y sanciones.

Con todo, ha existido siempre una zona pacifica en el derecho admi-
nistrativo sancionador cuya peculiaridad tanto respecto al resto de las
sanciones administrativas como respecto al Derecho penal es unanime-
mente aceptada, el Derecho sancionador de autoproteccién, que cuenta
con un fundamento propio cual es la potestad de autoorganizacién y
proteccién del orden interno 9. Si se han producido, en cambio, discre-
pancias en cuanto a su extensién y a las consecuencias que cabe extraer
en relacién al régimen juridico de estas sanciones.

Por lo que hace a la primera de las cuestiones, la extensién misma
de la categoria, E. Garcia de Enterria identificé en un primer momento
como sanciones de autoproteccién un conjunto variado integrado por
sanciones disciplinarias, «de policia demanial, rescisién de actos favo-
rables y sanciones tributarias !0>. La mayoria de los autores y de la ju-
risprudencia han reducido después este concepto amplio para identifi-
carlo con las sanciones disciplinarias entendiendo por tales las
impuestas en el marco de una relacién de supremacia especial. El pro-
blema, por consiguiente, ha pasado a centrarse en esta ultima nocién,
que ha sido, por su parte, objeto de una interpretacién extensiva por el
Tribunal Supremo, santificada luego por el Tribunal Constitucional !1.

A ello hay que afiadir un segundo aspecto relativo a la aplicacién a
las sanciones de autoproteccién de un régimen juridico especial, carac-
terizado ante todo por una sustancial minoracién de las garantias que,
con el rango de derechos fundamentales, deben asistir al presunto in-
fractor. Este régimen ha sido basicamente aceptado e incluso inducido

9 Por todos, E. GARC{A DE ENTERRIA, «El problema juridico...», cit., p. 400.
10 De nuevo en «El problema juridico...», cit., p. 401 y ss.

11 Es algo perfectamente constatado el fenémeno de progresiva ampliacién que ha afec-
tado a este tipo de relaciones en nuestro pafs, hasta el punto de que se consideran some-
tidos a ellas, no s6lo los colectivos clasicos de estudiantes, funcionarios, presos, soldados,
etc..., sino un conjunto heterogéneo y pintoresco de sujetos: cosecheros beneficiados por
una denominacién de origen, titulares de licencias de auto-taxis, detectives privados,
constructores de viviendas de proteccién oficial, etc... Por todos, R. GARCIA MACHO,
«Sanciones administrativas y relaciones de especial sujecién», Revista Espariola de Dere-
cho Administrativo, 72 (1991), p. 515 y ss.
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por el Tribunal Constitucional, pero es duramente criticado desde la
doctrina 12.

Al fin, la confusa construccién dogmatica y jurisprudencial y la au-
sencia de un sistema de sanciones administrativas han sido resueltas
en lo esencial 13 con la promulgacién de una Constitucién dotada de
fuerza normativa que, sin hacer reconocimiento expreso de la potestad
sancionadora de la Administracién, viene a legitimar su existencia y su
configuracion de acuerdo con la tesis penalista.

A partir de 1978, en efecto, las infracciones y las sanciones adminis-
trativas aparecen en distintos preceptos del texto constitucional —arti-
culos 25.1y 3, 45.3—y, lo que es mas importante, quedan sometidas al
mismo esquema de garantias penales configuradas como derecho fun-
damental en el art. 25 de la Constitucién y disfrutan, por consiguiente,
del conocido valor superior de éstos: no sélo estan dotadas de la plena
eficacia normativa comun a todo el texto constitucional, sino que ade-
maés son de aplicacién inmediata sin necesidad de desarrollo normativo
y su vulneracién puede ser impugnada ante la jurisdiccién ordinaria
mediante un recurso sumario y preferente y ante el Tribunal Constitu-
cional a través del recurso de amparo.

Desde la literalidad de la Norma fundamental el tratamiento que re-
ciben penas y sanciones administrativas es basicamente idéntico, con
la Ginica pero importante peculiaridad de la interdiccién de sanciones
que comporten directa o subsidiariamente privacién de libertad en el
ambito de la Administracién civil.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional, por su parte, ha ma-
tizado el efecto innovador de la Constitucién en el Derecho administra-
tivo sancionador sumando, por un lado, la aplicacién de las garantias
procesales del art. 24 de la Constitucién y, por otro, relativizando en
ocasiones las garantias sustantivas del art. 25. De ahi la gran importan-
cia y al mismo tiempo la debilidad de la jurisprudencia del intérprete
supremo de la Constitucién en esta materia dado que ha debido mar-
car diferencias respecto al Derecho penal sin el apoyo directo de los
términos utilizados en la Norma fundamental.

12 Asf, entre otros, R. PARADA VAZQUEZ, Derecho Administrativo. Parte general. Marcial
Pons, Madrid, 1991, p. 472; o R. GARCIA MACHO, op. cit.,, p. 518 y ss.

13 La Constitucién no sélo ha eliminado los defectos mas groseros de la potestad sancio-
nadora preconstitucional, sino que ademés otorga un tratamiento equivalente a las san-
ciones administrativas y a las penas, lo que, como es sabido, sirve de base s6lida para la
construccién definitiva de un auténtico sistema de sanciones administrativas. Cfr. J.
SUAY RINCON, «El Derecho administrativo sancionador: perspectivas de reforma», Re-
vista de Administracién Publica, 109 (1986), p. 187.

521

REALA-1993, nim. 259. SANCHEZ MARIN, RUFINA C.. LA POTESTAD SANCIONADORA DE LAS ...



REALA-1993, nim. 259. SANCHEZ MARIN, RUFINA C.. LA POTESTAD SANCIONADORA DE LAS ...

RUFINA C. SANCHEZ MARIN

Aunque trascendental en toda la evolucién del Derecho Administrati-
vo, la aportacién constitucional no eximia, antes al contrario, al legisla-
dor de su deber de ofrecer la tan reclamada regulacién general de las in-
fracciones y sanciones administrativas, ordenacién que debia ser en
buena medida tributaria de la Teoria General de los delitos y las penas
dada la confirmacién de la mayoritaria opcién «penalista». El primer y
unico intento de asumir este reto que lleg6 a las Cortes Generales crista-
liz6 en una Proposicién de Ley Orgénica elaborada por el Grupo Parla-
mentario Popular y presentada en 1985 14 que no llegé a ser tomada en
consideracién. Mejor suerte espera, en cambio, al Titulo IX de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, que pone fin al histérico vacio legal, lo que
es ya motivo suficiente de satisfaccién. Cuestién distinta, pero sin duda
necesaria, es la de evaluar si el legislador de 1992 ha sabido responder de
modo satisfactorio a las expectativas, razones y exigencias de varias ge-
neraciones de juristas. Este precisamente es el objetivo ultimo de este
trabajo que aspira a ofrecer tan sélo una valoracién general de las apor-
taciones de la nueva Ley en esta materia; cualquier otra meta mas ambi-
ciosa requeriria sin duda la elaboracién de una extensa monografia.

2. LA NORMA: TITULOS COMPETENCIALES, POSICION
RELATIVA EN EL ORDENAMIENTO JURIDICO Y
AMBITO DE APLICACION

Antes de examinar detalladamente la regulacién material que ofrece
la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Pro-
cedimiento Administrativo Comun, considero necesario detenerme en
algunas cuestiones previas ligadas mas a la instrumentacién normativa
que al contenido sustantivo de la innovacién juridica; mas a quién le-
gisla, con qué norma y qué sector de la realidad que al articulado con-
creto que configura la nueva Ley.

2.1. Las bases del régimen juridico de las Administraciones y la
potestad sancionadora '

A nadie escapa que tras la descentralizacién politico-administrativa
operada por la Constitucién y su disefio —ciertamente inacabado y dis-
positivo— del Estado autonémico, el valor (fuerza innovadora del orde-
namiento juridico, capacidad de prevalecer frente a normas ulteriores,
y aplicabilidad de la misma en todo o parte del territorio nacional) de
cada nueva ley aprobada por las Cortes Generales depende de un con-

14 publicada en el Boletin Oficial de las Cortes Generales de 5 de marzo de 1985.
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junto de nuevos criterios que sobrepasan a los tradicionales de jerar-
quia, sucesién temporal y especialidad.

El mas importante de los nuevos principios es, sin duda, el de compe-
tencia que delimita el &mbito material de actuacién (normativa o de eje-
cucién) valida de las Comunidades Auténomas. Por su parte, el principio
complementario de supletoriedad del Derecho estatal limita la aplicacién
de las normas de este origen en el territorio de las Autonomias que ha-
yan asumido y ejercido la competencia normativa de que se trate. Sobre
estas bases estructurales el propio titulo de la LRJPA, y mas cumplida-
mente la Exposicién de Motivos, refieren los titulos competenciales en
que se apoya la nueva norma, todos reservados en exclusiva al Estado
frente a las Comunidades Auténomas por el articulo 149.1.18.°: las bases
del régimen juridico de las Administraciones, el procedimiento adminis-
trativo comun y el sistema de responsabilidad de las Administraciones.
De estos tres capitulos s6lo nos interesan los dos primeros que respaldan
los Capitulos I y II respectivamente del Titulo IX de la Ley.

No hay duda de que materialmente los principios de la potestad
sancionadora —Capitulo I— deben considerarse bases del régimen ju-
ridico de las Administraciones !5. Como tales bases, y en virtud del que
R. Gémez-Ferrer ha llamado criterio de la funcién constitucional de las
leyes 16, condicionan la validez de la legislacién autonémica y también
de las normas estatales que no sean de aplicacion en la totalidad de] te-
rritorio nacional.

El tnico problema que advertimos en esta primera aproximacién al
Capitulo I es la inexplicable ausencia de algunas cuestiones que deberian
formar parte esencial del sistema de sanciones administrativas. Se po-
dria entender que los aspectos no contemplados en esta Ley acerca del
ejercicio de la potestad sancionadora (tipos de sanciones administrati-
vas, formas de extincién o atenuacién de la responsabilidad, tratamien-
to a dar al concurso ideal de infracciones, a la figura de la infraccién

15 No parece correcto considerar que las normas reguladoras de la potestad sancionado-
ra se basen en el titulo competencial contenido en el art. 149.1.6.° relativo a la legislacién
penal, que se reserva en su integridad al Estado con caracter exclusivo. Cfr. J. SUAY
RINCON, «El Derecho administrativo sancionador...» cit., p. 191, nota 9.

16 Segtin este criterio, que comparto plenamente, la funcién que cumple cada tipo de Ley
dentro del sistema juridico marca su importancia relativa, y como consecuencia, su valor
en relaci6n a las demas. Vid. R. GOMEZ FERRER, «Relaciones entre leyes: competencia,
jerarqufa y funcién constitucional», Revista de Administracién Publica, 113 (1987),p. 7y
ss; también «Legislacién basica en materia de régimen local: relaciones con las leyes de
las Comunidades Auténomasn», en La Provincia en el sistema constitucional, Civitas, Ma-
drid, 1991, p. 47 y ss.
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continuada, etc... !7) no tienen la calidad de bases y son susceptibles de
tener una regulacién diferenciada en cada Comunidad Auténoma. Sin
embargo, a mi entender, la mayor parte de ellos deben ser regulados en
todo caso por el Estado, bien porque en el futuro se amplie la defini-
cién de estas bases 18, bien por exigencias del articulo 149.1.1.° de la
Constitucion, y es que la naturaleza de la potestad sancionadora y sus
consecuencias aflictivas hacen impensable que las diversas Administra-
ciones puedan ejercerla en condiciones distintas segin el territorio au-
tonémico en el que actden.

2.2. El procedimiento sancionador y el procedimiento
administrativo comtin

Por lo que hace al Capitulo II, principios del procedimiento sancio-
nador, la situacién planteada por la LRJPA es mucho mas compleja y
problemética, y ello en una doble perspectiva: en el plano horizontal de
reparto de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténo-
mas y en el plano vertical de remisién de la Ley al reglamento.

Ya he mencionado que en materia de procedimiento administrativo es
imposible ignorar el art. 149.1.18.° CE, que reserva al Estado la compe-
tencia exclusiva sobre el procedimiento administrativo comiin, sin perjui-
cio de las especialidades derivadas de la organizacion de las Comunidades
Auténomas. Tanto el Tribunal Constitucional como la doctrina han teni-
do oportunidad de abordar el espinoso tema de la correcta interpretacion
del adjetivo comiin, lo que facilita en gran medida estas reflexiones. Asi,
en la sentencia 15/1989 del Alto Tribunal !9 parece equipararse a «proce-
dimiento general», sustrayendo de este modo de la competencia estatal
los tradicionales procedimientos especiales de la Ley de 1958 que pasan a
ser competencia de las Comunidades Auténomas. F. L6pez Menudo 20 ha
estudiado recientemente la Sentencia formulando una serie de criticas en-

17 Las dos Gltimas cuestiones han sido reguladas recientemente en el Reglamento del
procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora (D. 1398/1993, de 4 de agos-
to) junto a otras de singular importancia como la introduccién de un nuevo suspuesto de
caducidad del procedimiento sancionador. A pesar de ello, se trata de una norma que no
invalida las objeciones planteadas, dada su aplicacién meramente supletoria.

18 16 que conllevaria el desplazamiento de las normas autonémicas de desarrollo o su in-
constitucionalidad sobrevenida. Vid. R. GOMEZ FERRER, «Legislacién bésica...», cit., p, 69.

19 26 de enero (F.J. 7.9).

20 En «Los principios generales del procedimiento administrativo» Revista de Adminis-
tracion Publica, 129 (1992), p. 69 y ss.
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tre las que destacamos la minoracién en el alcance del precepto constitu-
cional, que no afectaria —sin ninguna razén objetiva que lo justifique— al
conjunto de garantias a respetar en el marco de los procedimientos no en-
caminados a la resolucién de asuntos ordinarios. En aquella sentencia se
aborda concretamente la distribucién de competencias sobre procedi-
miento de elaboracién de disposiciones generales y quiza ello pueda ex-
plicar la ausencia de este procedimiento en la Ley que estudiamos; pero
esta sospecha, que no puedo verificar, conduce a minusvalorar la capaci-
dad del redactor de la Ley que, atento al caso concreto, no habria adverti-
do que la ratio decidendi, el criterio de la especialidad procedimental,
afectaba también a otros procedimientos, entre ellos el sancionador.

En la Sentencia 227/1988, de 29 de noviembre, en cambio, el Tribu-
nal Constitucional formula de modo expreso la premisa que en la sen-
tencia anterior s6lo aparecia implicita en el fallo, y es que la competen-
cia normativa sobre procedimiento es una competencia conexa a las de
contenido sustantivo. En consecuencia, Estado y Comunidades Auté-
nomas podran regular el procedimiento administrativo en todas aque-
llas materias sobre las que tengan competencia.

El articulo 149.1.18.° no debe entenderse, a juicio del Tribunal
Constitucional, como la reserva al Estado de toda competencia norma-
tiva sobre procedimiento administrativo 2!, ni siquiera sobre el proce-
dimiento general u ordinario, sino sé6lo de un conjunto de reglas y prin-
cipios que garantizan el tratamiento comun de los administrados y que
son «la estructura general del iter procedimental que ha de seguirse pa-
ra la realizacién de la actividad juridica de la Administracién y... la for-
ma de elaboracién, los requisitos de validez y eficacia, los modos de re-
visién y los medios de ejecucién de los actos administrativos,
incluyendo sefialadamente las garantias de los particulares». De este
modo, y siguiendo a F. L6pez Menudo 22, «procedimiento comtn»
equivale en la practica a «bases del procedimiento administrativo» en
la medida en que se persigue la misma finalidad: garantizar una bésica
igualdad de trato mediante el establecimiento de un comiin denomina-
dor normativo 23. Y la admision de especialidades autonémicas deriva-

21 Esto supondria admitir la posibilidad de que el Estado condicione «el ejercicio de la
acci6én administrativa autonémica mediante la regulacién en detalle de cada procedi-
miento especial, o paralizar incluso el desempeno de los cometidos propios de las Admi-
nistraciones autonémicas si no dicta las normas de procedimiento aplicables en cada ca-
SO» (FJ 32.0).

22 0p. cit., p. 14y ss.

23 Recientemente el Tribunal Constitucional ha puesto gran énfasis en que la competen-
cia sobre procedimiento administrativo comtin es «exclusiva del Estado, y no reducida al
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das de la organizacién del articulo 149.1.18.° debe considerarse referi-
da precisamente a este nucleo basico a definir exclusivamente por el
Estado.

En la sentencia 277/1988, por tultimo, se contempla también la no-
cién de procedimiento especial, pero descartando toda evocacién a la
clasificacién de la Ley de Procedimiento Administrativo al entender
aquella como conjunto de «reglas especiales de procedimiento aplica-
bles a la realizacién de cada tipo de actividad administrativa ratione
materiae».

No cabe duda de que el legislador conocia esta tltima sentencia del
Tribunal Constitucional y que los criterios en ella barajados condicio-
nan el nuevo disefio del procedimiento sancionador, o quiza debiera
decir la falta de disefio. Tanto la Exposicién de Motivos como el propio
articulado dejan claro que el legislador estatal s6lo se ha considerado
competente para establecer las garantias basicas y por ello renuncia
deliberadamente a regular de modo acabado un nuevo procedimiento
sancionador en el Capitulo II del Titulo IX, limitandose a establecer los
principios, de rango notoriamente constitucional en su mayoria, que
deben inspirar una pluraridad indeterminada de procedimientos san-
cionadores al tiempo que deroga los articulos 133 a 137 de la Ley de
1958 —Disposicién derogatoria 2 b—.

De esta forma queda definitivamente consagrada la situacién abier-
ta por el articulo 133 LPA de coexistencia de numerosos procedimien-
tos sancionadores regulados en Leyes sectoriales 24, pese a las conoci-
das pretensiones de uniformidad de esta norma 25.

establecimiento de bases 0 normas b4sicas», pero inmediatamente después ha reconoci-
do que el hecho de que diversos aspectos del procedimiento administrativo deban resul-
tar comunes en todo el Estado» se justifica en la necesidad de que esa garantfa minima
que redunda en un beneficio de los administrados juegue por igual para todos los espa-
fioles». STC 23/1993, de 21 de enero (F.J. 3).

24 Sjtuacién que ha sido objeto de fundadas criticas por administrativistas de reconocido
prestigio. Vid particularmente E. GARCIA DE ENTERRIA, «El problema juridico...» cit.,
p117.

25 Asi, GONZALEZ PEREZ ha sefialado lo correcto de las meras remisiones a la LPA en
los ¢apftulos sancionadores de las normas sectoriales, frente a la opcién de crear nuevos
procedimientos sancionadores especiales. El ltimo inciso del art. 133 interpretado en
conexién con el art. 1.2 de la propia Ley de Procedimiento Administrativo sélo se remi-
tfa, en opinién de este autor, a los procedimientos declarados vigentes por el Decreto de
10 de octubre de 1958. Vid. Comentarios a la Ley de Procedimiento Administrativo. Civitas.
1991 (4° edicién), p. 1276. Sin embargo, es evidente que la LPA no podia limitar el conte-
nido innovador de leyes posteriores, al menos hasta 1978, momento en que alcanza la
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Aunque todas las piezas de este puzzle parecen encajar, entiendo
que la solucién legislativa adoptada es incorrecta desde la misma pers-
pectiva constitucional pero también desde un prisma infraconstitucio-
nal. Quiero destacar en este momento este dltimo, naturalmente sin
despreciar la importancia de los preceptos y la jurisprudencia constitu-
cional, tanto porque a menudo es imprescindible para dotar de conte-
nido légico desde un punto de vista juridico a los preceptos constitu-
cionales de caracter abierto, como porque es frecuente la necesidad
—muchas veces olvidada— de pronunciarse acerca de la idoneidad en
el seno del ordenamiento juridico de las diversas opciones posibles en
el marco de la Constitucién.

La reflexi6n que propongo parte de profundizar en la peculiar natu-
raleza del procedimiento sancionador, que podriamos calificar de espe-
cial en el sentido ya clasico de la LPA, y es que lo que caracteriza real-
mente a este procedimiento no es la materia sobre la que se proyecta
en cada caso, sino su funcién de soporte o cauce de una actividad ad-
ministrativa de naturaleza jurisdiccional, que, recordémoslo, deberia
corresponder en exclusiva al Poder Judicial. En este sentido, el signifi-
cado y alcance de su valor como garantia es mas préximo al proceso
penal que al procedimiento administrativo ordinario 26 y ello debe te-
ner necesariamente reflejo en el origen y la entidad de su regulacién.
No es irrelevante a estos efectos que la posibilidad de especialidades
por razones sustantivas en Derecho procesal —art. 149.1.6 CE— nunca
pueda afectar al proceso penal, dado que no se admite ningan tipo de
regulacién penal autonémica.

Por ello puede estimarse plenamente vigente la jurisprudencia cons-
titucional especifica sobre procedimiento sancionador contenida en la
Sentencia 87/1985, de 16 de julio y, en consecuencia, anterior a las dos
ya citadas. En ella se afirma con rotundidad que el Derecho adminis-
trativo sancionador de las Comunidades Auténomas se ha de atener al
procedimiento «administrativo comun cuya configuracién es de exclu-
siva competencia estatal» (F.J. 8.°). A mi entender, esta sentencia no se
ha visto corregida por las otras dos, porque es perfectamente légico en

consideracién de norma reguladora del procedimiento administrativo comutn a todas las
Administraciones publicas. Precisamente su correspondencia con este titulo competen-
cial exclusivo del Estado ha servido para que el Tribunal Supremo la declare de aplica-
cién directa frente a normas procedimentales anteriores que ella misma dejé vigentes,
concretamente normas sobre procedimiento sancionador que no exigfan audiencia del
interesado. STS de 17 enero de 1992 (Ar. 605).

26 Esta misma idea subyace en la extensién promovida por el Tribunal Constitucional de
las garantfas procesales del art. 24 de la Constitucién al procedimiento sancionador.
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nuestro sistema juridico que los principios que integran el procedimien-
to administrativo comin tengan mayor alcance cuando se refieren al
sancionador que en el caso del procedimiento ordinario, hasta el punto
de llegar practicamente a agotarlo. La posibilidad de procedimientos
sectoriales, tanto si la competencia sustantiva corresponde al Estado
como si ha sido asumida por las Comunidades Auténomas, debiera
quedar reducida, por tanto, a aquellos aspectos que requieren inexcu-
sablemente regulacién especial por razén de la materia, aspectos que
son insospechadamente pocos 27.

Evidentemente no pretendo defender la uniformidad como un fin
en si misma, postura que no tendria sentido en el sistema de reparto te-
rritorial del poder adoptado por la Constitucién. Quiero solamente des-
tacar que en algunas instituciones concretas la diversidad carece de
justificacién légica y juridica y se convierte en una opcién aparente-
mente progresista que socava las bases mismas de la seguridad juridica
proclamada en el articulo 9.3 del propio texto constitucional.

En otras palabras, bien est4 admitir que, aunque el art. 149.1.18.° CE
conciba la competencia sobre procedimiento con caracter auténomo,
gran parte de ella viene determinada por la competencia sustantiva. Pero
pasar a reducir, precisamente en el procedimiento menos necesitado de
especialidades materiales, la parte comuin a un pequefio nimero de prin-
cipios constitucionales es, sencillamente, una llamada al caos normativo.

Como qued¢ sefialado con anterioridad, junto a la perspectiva hori-
zontal de reparto de competencias hay que considerar una segunda, en
sentido vertical, de remisién de la ley al reglamento. Y es que la materia
procedimental es una de las sujetas por prescripcién constitucional a re-
serva de ley. El articulo 105 c¢) de la norma fundamental no puede ser
mas claro. Y, sin embargo, la Ley 30/1992 hace una llamada indiferen-
ciada a la ley y al reglamento para regular los oportunos procedimientos
sancionadores, con respeto siempre a los principios en ella recogidos.

Es cierto que las diferentes reservas de ley contenidas en la Consti-
tucién no tienen el mismo alcance y que, como regla general, no ex-
cluyen la intervencién del reglamento, pero también es cierto que
comportan la necesidad de que la ley aporte un minimo contenido ma-
terial y, en la misma medida, limitan la libre remisién reglamentaria

27 Serfa el caso de las concretas medidas cautelares a adoptar o algunos detalles a ana-
dir a los que son generales en el acto formalizado de inicio del procedimiento. Otras
cuestiones que se suelen tratar en esta sede son propias de las normas sustantivas, co-
mo sucede con la atribucién de competencias sancionadoras a los diferentes 6rganos
administrativos.
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del legislador. En palabras del Tribunal Constitucional, se excluye que
tales remisiones «hagan posible una regulacién independiente y no
claramente subordinada a la ley» 28. Es innegable que en este caso la
Ley, sin ofrecer una auténtica regulacién del procedimiento sanciona-
dor, procedimiento tradicionalmente formalizado, se remite directa-
mente al poder reglamentario, lo que parece poco respetuoso con las
exigencias constitucionales.

Tal y como ha subrayado J.M. Bafio Leén 2% mas alld de los casos
abiertamente inconstitucionales, habra que indagar caso por caso en la
justificacién material de la remisién y la concurrencia de valores cons-
titucionales que podrian verse en peligro. En el supuesto que nos ocu-
pa no considero decisivo el argumento abstracto de la superior o mas
directa legitimidad democréatica del Parlamento; al fin y al cabo, la
practica totalidad de las Leyes de nuestras Cortes Generales no cuestio-
nan desde el punto de vista de su contenido su indiscutible paternidad
ministerial. Si quiero destacar, en cambio, otro aspecto que entiendo
de mayor relevancia practica y es la peculiar fuerza normativa de la
ley, insustituible desde la potestad reglamentaria. Evidentemente, los
reglamentos reguladores de estos procedimientos no van a contar nun-
ca con la publicidad y estabilidad con que ha contado la Ley de Proce-
dimiento Administrativo y ello va directamente en detrimento del ad-
ministrado sin que se adivinen las ventajas que puede obtener la
Administracién.

Pues bien, la suma de los dos aspectos comentados conduce a la
multiplicacién de los efectos negativos, erradicando cualquier viso de
unidad en el procedimiento administrativo sancionador. En efecto, re-
lajar los términos de la reserva de ley podria no tener excesivas desven-
tajas si la competencia para regular este tipo de procedimiento corres-
pondiera en exclusiva al Estado. Por otro lado, considerar que es una
competencia conexa a las sustantivas y que, como tal, corresponde en
muchas ocasiones a las Comunidades Auténomas no plantearia gran
inseguridad juridica si se respetara en términos maés estrictos la reserva
de ley. Sin embargo, la opcién legal ha consistido en reducir la regula-
cién estatal imperativa y uniforme, y al mismo tiempo la reserva de ley,
al contenido del Capitulo II del Titulo IX, lo que equivale a remitir, no
ya a las Comunidades Auténomas, sino a cada Administracién publica,
en el marco de sus competencias sustantivas, el establecimiento de tan-

28 STC 83/1984, de 24 de julio.

29 Los limites constitucionales de la potestad reglamentaria (Remisién normativa y regla-
mento independiente en la Constitucién de 1978). Civitas/Publicaciones de la Facultad de
Derecho, Universidad Complutense, Madrid, 1991, p. 100 y ss.
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tos procedimientos sancionadores como estime necesarios. En conse-
cuencia, no es arriesgado aventurar que la situacién normativa sera
cadtica en un corto espacio de tiempo.

2.3. El correcto abandono de la ley organica

A diferencia de la Proposicién de Ley presentada a las Cortes en
1985, la nueva ordenacién juridica de la potestad sancionadora de la
Administracién no ha recurrido al tipo de Ley contemplado en el arti-
culo 81 de la Constitucién, lo que sin duda constituye un acierto 30 y es
conforme con la interpretacién restrictiva que el Tribunal Constitucio-
nal 3! ha proyectado sobre el ambito material de las leyes orgénicas,
con el fin de no petrificar el ordenamiento juridico.

Este cambio parece estar en relacién directa con la vacilante doctri-
na de este mismo Tribunal 32 acerca de la necesidad de ley organica en
materia penal. En este sentido, se puede advertir un cambio notable
entre las consideraciones contenidas en la STC 25/1984, de 23 de febre-
ro y otras de la misma linea y las aportadas por STC 140/1986, de 11 de
noviembre y ulteriores.

En todas ellas se puede detectar un dato comin y es que no existe
una conexién directa entre el articulo 81.1 y el 25.1 de la Constitucién
que determine la exigencia de ley organica para toda norma sanciona-
dora o para toda norma penal.

¢Cudndo procede utilizar este tipo de ley en materia sancionadora?
Segtin la primera de las Sentencias citadas es necesaria ley orgédnica
«cuando sean objeto de las correspondientes normas sancionadoras los
derechos fundamentales». Se trata de un criterio amplio, que hubiera
podido proyectarse incluso a propésito de infracciones y sanciones ad-
ministrativas, al menos en cuanto normas de defensa del orden general
y, por consiguiente, del derecho a la seguridad consagrado en el articu-
lo 17.1 de la Constitucién.

Pero la Sentencia de 11 de noviembre instauré un criterio distinto y
mas preciso en virtud del cual es necesario aprobar mediante ley orga-

30 Mantiene una opinién contraria G. FERNANDEZ FARRERES, «Principio de legalidad
normativa sobre medidas de seguridad y vigilancia de bancos, cajas de ahorro y otras en-
tidades», Revista de Administracién Publica, 100-102 (1983), p. 2600 y ss.

31 vid. STC 76/1983, de 5 de agosto (F.J.2.°).

32 Vid. E. LINDE PANIAGUA, Leyes orgdnicas, Madrid, 1990, p. 106 y ss.
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nica la generalidad de las leyes penales en tanto «garantia y desarrollo
del derecho de libertad en el sentido del art. 81.1 por cuanto fijan y pre-
cisan los supuestos en que legitimamente se puede privar a una perso-
na de libertad». En sentido contrario, se debe deducir que las normas
que regulan sanciones administrativas no requieren ley organica, dado
que éstas nunca condicionan la libertad en el sentido fisico en que se
contempla en el art. 17.1 de la Constitucién.

2.4. Ambito de aplicacién

Dada la tradicional distincién de dos ambitos sancionadores, uno
préximo al Derecho penal, el de las sanciones de proteccién del orden
general, y otro basado en la potestad de autoorganizacién de la Admi-
nistracién, el de las sanciones de autoproteccién, era previsible que
una regulacién general como ésta excluyera el segundo tipo de sancio-
nes 33. Pero ha sido una grata sorpresa comprobar que el legislador ha
aportado una solucién bien distinta del ambito de aplicacién de la Ley;
concretamente el parrafo tercero del articulo 137 establece que «Las
disposiciones de este Titulo no son de aplicacién al ejercicio por las Ad-
ministraciones publicas de su potestad disciplinaria respecto del perso-
nal a su servicio y de quienes estén vinculados a ellas por una relacién
contractual». De este modo, se reducen de forma significativa las ex-
cepciones al régimen general de las sanciones, dado que sélo se hace
referencia a funcionarios y contratistas y, en consecuencia, hay que
considerar que el resto de las sanciones disciplinarias, impuestas en el
marco de una supuesta relacién de sujecién especial, gozan de las mis-
mas garantias sustantivas y procesales y en la misma extensién que el
resto. Piénsese en el cambio que ello supone para colectivos cuya su-
bordinacién disciplinaria a las Administraciones es discutida, pero so-
bre todo para las tradicionales relaciones de supremacia especial: pre-
sos, usuarios de servicios publicos, etc...

Por ultimo, y desde una perspectiva estrictamente procedimental, la
Disposicién adicional octava de la Ley excluye la aplicacién del Capitu-
lo II a los procedimientos de ejercicio de la potestad disciplinaria en los
supuestos del articulo 137.3, precisién absolutamente supérflua, puesto
que este precepto ya exceptuaba la aplicacién de todo el Titulo IX. Ma-

33 Asi se hacfa en el uinico precedente con que contamos, la Proposicién de Ley de 1985,
cuyo artfculo 2, segundo parrafo, rezaba: «Quedan excluidas las sanciones disciplinarias
que, en los 4mbitos de la Administraci6n civil y militar, puedan imponerse a aquellas
personas que se encuentren en una relacién de sujecién especial respecto a la Adminis-
tracién publica».

531

REALA-1993, nim. 259. SANCHEZ MARIN, RUFINA C.. LA POTESTAD SANCIONADORA DE LAS ...



REALA-1993, nim. 259. SANCHEZ MARIN, RUFINA C.. LA POTESTAD SANCIONADORA DE LAS ...

RUFINA C. SANCHEZ MARIN

yor interés tiene, en cambio, la Disposicién séptima en virtud de la cual
los procedimientos sancionadores por infracciones en el orden social
se rigen por su normativa especifica y s6lo subsidiariamente por las
disposiciones de esta Ley.

3. LOS PRINCIPIOS DE LA POTESTAD SANCIONADORA
3.1. Lalegitimidad

La legitimidad de la potestad sancionadora de la Administracién no
ofrece ninguna ambigiiedad desde la entrada en vigor de la Constitu-
cién. Y ello, como ha quedado dicho, no porque ésta la reconozca de
modo expreso, aunque asi lo afirme erré6neamente el art. 127, parrafo
primero, de la LRJPA, sino porque la presupone, sin llegar en ningin
momento a justificarla ni a deshacer la contradiccién que representa
con el explicito parrafo tercero del articulo 117 CE. De acuerdo con la
norma fundamental y la jurisprudencia constitucional existe un tnico
poder represivo del Estado que, en un entendimiento estricto del prin-
cipio de divisién de poderes, y teniendo en cuenta que sancionar impli-
ca juzgar y esta actividad esta reservada a los Tribunales, deberia co-
rresponder en todo caso al Poder Judicial 34. Si la Constitucién admite
la potestad sancionadora de las Administraciones publicas es por razo-
nes practicas que desbordan aquél principio caracteristico del Estado
de Derecho 35.

De cualquier manera, no se cuestiona la primacia del Derecho penal
como manifestacién originaria y cabal de aquél poder represivo, lo que
justifica la aplicacién de sus principios al Derecho administrativo san-
cionador con el fin de integrar lagunas 3¢, aunque la LRJPA no contie-
ne, a diferencia de la Proposicién de Ley de 1985, una remisién expresa
a la aplicacién supletoria del Libro I de Cédigo penal.

34 (...en un sistema en que rigiera de manera estricta y sin fisuras la divisién de poderes
del Estado, la potestad sancionadora deberia constituir un monopolio judicial y no po-
dria estar nunca en manos de la Administracién, pero un sistema semejante no ha fun-
cionado nunca histéricamente y es licito dudar que fuera incluso viable» (STC 77/1983,
de 3 de octubre. F.J. 2.°).

35 El Tribunal constitucional ha destacado la conveniencia de no recargar en exceso las
actividades de la Administracién de Justicia como consecuencia de ilicitos de gravedad
menor, de dotar de mayor eficacia al aparato represivo en relacién con ese tipo de ilicitos
y de mayor inmediacién a la autoridad sancionadora respecto de los hechos sancionados.
Vid. Sentencia 77/1983, de 3 de octubre (F.J. 2.°).

36 Vid. STC 18/1981, de 8 de junio (F.J. 2.°).

532

REALA-1993, nim. 259. SANCHEZ MARIN, RUFINA C.. LA POTESTAD SANCIONADORA DE LAS ...



REALA-1993, nim. 259. SANCHEZ MARIN, RUFINA C.. LA POTESTAD SANCIONADORA DE LAS ...

LA POTESTAD SANCIONADORA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS EN LA LEY 30/1992

3.2, Atribucién legal de la potestad sancionadora

Bajo la rubrica de «principio de legalidad» el articulo 137 establece
unas exigencias generales en relacién a la potestad sancionadora que
no estan directamente relacionadas con el articulo 25.1 de la Constitu-
cién. Asi, en primer lugar, la necesidad de que la potestad sancionado-
ra sea atribuida por ley 37 —con lo que se excluye la autohabilitacién a
través de reglamentos— y de forma expresa —por lo que nunca se po-
dra entender como poder implicito en otras atribuciones ni deducible
de «clauisulas generales de apoderamiento» 38—,

Por otro lado, en cada ente dotado por ley de potestad sancionado-
ra, s6lo podran ejercerla aquellos 6rganos que la tengan expresamente
atribuida —lo que impide considerarla entre las competencias residua-
les que pueden ser conferidas en bloque a algunos é6rganos— y bien por
norma con rango de ley, bien por reglamento, pero excluyendo en todo
caso la delegacién de la competencia y también la mera delegacién de
firma (articulos 127.2 y 16.4) 39,

3.3. El principio de legalidad

Los diversos aspectos del principio de legalidad en materia sanciona-
dora —articulo 25.1 de la Constitucién— aparecen contenidos en los ar-
ticulos 128 y 129 bajo las rnibricas de «irretroactividad» y «principio de
tipicidad». Prescindiendo de la defectuosa sistematica de esta norma
distinguiremos con el Tribunal Constitucional 40 dos vertientes basicas:

Por un lado, una garantia formal, relativa a la existencia de una nor-
ma de adecuado rango y que el Tribunal Constitucional ha identificado

37 Este fue el tinico contenido que extrajo el Tribunal Constitucional en un primer mo-
mento del art. 25.1 de la Constitucién para el 4mbito de las sanciones administraciones.
Cfr. STC 77/1983, de 3 de octubre (F.J. 3.°).

38 vid. E. GARCIA DE ENTERRIA Y T.R. FERNANDEZ, op. cit, p. 424-429.

39 El Reglamento regulador del procedimiento para el ejercicio de la potestad sanciona-
dora, ya citado, incluye entre sus previsiones una llamada a la desconcentraci6n de la ti-
tularidad y el ejercicio de las competencias sancionadoras en 6rganos jerarquicamente
dependientes a través de disposiciones de caricter general, que deben ser publicadas en
el Boletin Oficial del Estado en el caso de la Administracién General y en los Boletines
provinciales y el tablén de edictos del Ayuntamiento en la Administracién Local —articu-
lo 10.3—.

40 En SSTC 42/1989, de 7 de abril (F.J. 2°) y 61/1990, de 30 de marzo (F.J. 7.°).
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como normas con rango de ley, dado el caracter excepcional de los po-
deres sancionadores en manos de la Administraciéon 4!. La reserva de
ley aparece con gran claridad en los parrafos primero y segundo del ar-
ticulo 129, tanto en relacién a infracciones como a sanciones. Asi pues,
en principio, sélo una ley emanada del Parlamento, a la que se asimila
la figura del Decreto-Ley 42, puede establecer o modificar infracciones
y sanciones administrativas.

Por lo demas, aunque en principio las leyes autonémicas satisfacen
plenamente la reserva de ley, la igualdad de todos los espaiioles en el
ejercicio de los derechos constitucionales (articulo 149.1.1.° CE) limita
notablemente el contenido posible de las leyes sancionadoras de las Co-
munidades Auténomas. Asi lo declaré el citado Tribunal de forma niti-
da en la Sentencia 87/1985, de 16 de julio, descartando que éstas pue-
dan introducir «divergencias irrazonables y desproporcionadas al fin
perseguido respecto del régimen juridico aplicable a otras partes del te-
rritorio», por lo que las posibilidades autonémicas quedan restringidas
a la sancion de conductas que sean consideradas ilicitas en el ordena-
miento general, sancién que ha de quedar proyectada sobre €l mismo
bien contemplado en el derecho sancionador estatal, sin llegar a afec-
tar a otros derechos constitucionalmente reconocidos (F.J. 8.°) 43, Pre-
cisamente por estas limitaciones se ha podido concluir que todo régi-
men sancionador requiere previa ley estatal 44.

Pero la reserva de ley en esta materia no tiene caracter absoluto 45, por
lo que no excluye toda participacién de las normas reglamentarias. Si de-

41 Sobre la evolucién de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional acerca de la reser-
va de Ley en materia de sanciones administrativas vid. J. SUAY RINCON, Sanciones...cit,
p- 172y ss.

42 Vid. en relacién a Decretos-Leyes sancionadores la STC 3/1988, de 21 de enero (F.J.
6.°). Sostiene opinién contraria J.F. MESTRE DELGADO, «La configuracién constitucio-
nal de la potestad sancionadora de la Administracién puablica», en V.V.A.A: Estudios so-
bre la Constitucion espariola. Homenaje al Profesor Eduardo Garcia de Enterria, “Civitas,
Madrid, 1991, T. 111, p. 2508.

43 Vid. valoraciones sobre ésta y otras sentencias en A NIETO, Derecho administrativo
sancionador, Tecnos, Madrid, 1993, p. 96 y ss.

44 Vid. R. PARADA VAZQUEZ, Derecho administrativo, cit., p. 477.

45 El Tribunal constitucional ha justificado la relajacién de la reserva de ley en el 4mbito
sancionador con tres argumentos: el modelo constitucional de distribucién de las potes-
tades publicas; el caracter en cierto modo insuprimible de la potestad reglamentaria en
ciertas materias; y las exigencias de prudencia y oportunidad que pueden variar en los
distintos ambitos de ordenacién territoriales o materiales. Cfr. STC 42/1987, de 7 de abril
(FJ.29).
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termina la inconstitucionalidad de las remisiones en blanco al reglamen-
to, pero no cualquier uso de éste, siempre que no contenga una regula-
ci6én independiente y no claramente subordinada a la ley 46. El problema
es establecer los limites que no debe franquear la remisién reglamentaria
y en este sentido hay que destacar las pautas establecidas por la LRJPA: la
funcién natural del reglamento sancionador es la previsién de especifica-
ciones que faciliten la identificacién de infracciones y la determinacién de
sanciones, y nunca se podra utilizar para crear nuevas infracciones y san-
ciones ni alterar su naturaleza y limites (articulo 129.3).

En cualquier caso, toda actividad sancionadora de las Administracio-
nes publicas debe contar con la suficiente cobertura de ley estatal o auto-
némica, lo que, aplicado en el ambito de la Administracién Local, plantea
no pocos problemas dada la tradicional actividad sancionadora de los En-
tes Locales basada en simples ordenanzas y bandos. No puede conside-
rarse bastante, a los efectos de la reserva de ley, una prevision tan genéri-
ca como el articulo 21.1.k) de la Ley Basica de Régimen Local, en virtud
del cual corresponde al Alcalde sancionar las faltas de desobediencia a su
autoridad o por infraccion de las Ordenanzas municipales. Este precepto,
evidentemente, no tiene mas efectos que atribuir el ejercicio de la potes-
tad sancionadora en el ente municipal al 6rgano mencionado y nunca ser-
vird como cobertura legal de la actividad sancionadora de los municipios.
Parecidos reparos cabe oponer a los articulos 57 a 59 del Texto Refundido
de Régimen Local, que aluden reiteradamente a las «infracciones de las
Ordenanzas Locales», debido a su caracter excesivamente genérico 47.
Tampoco puede estimarse decisivo, en este sentido, el articulo 603 del Cé-
digo penal, dado que su eventual eficacia deslegalizadora ha de entender-
se truncada tras la entrada en vigor de la Constitucién.

El reciente Reglamento de procedimiento sancionador, aprobado el
4 de agosto, se propone aclarar este aspecto, aunque no es en absoluto
el instrumento adecuado, y opta por mantener a ultranza el principio
de legalidad limitando el alcance de las ordenanzas sancionadoras —
esto es, al menos, lo que se deduce del PreAmbulo—. Se rechaza, de es-
te modo, la postura doctrinal que confiere a los reglamentos emanados
de las Corporaciones Locales un valor especial derivado de su legitimi-
dad democratica mas intensa, que los haria especialmente idéneos pa-
ra satisfacer con mayor libertad la reserva de ley 48.

46 STC 83/1984, de 24 de julio (F.J. 4.9).

47 M4s posibilidades parece tener el articulo 59 de la misma norma como cobertura legal
de las sanciones (multas) locales. Vid., al respecto, A. NIETO, Derecho..., cit., p. 108.

48 Vid, al respecto, J.M. BANO LEON, op. cit., p. 147 y ss.
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Las anteriores apreciaciones respetan el disefio del principio de le-
galidad de la jurisprudencia y la LRJPA, otorgando al reglamento local
las mismas posibilidades genéricas que a cualquier otra norma regla-
mentaria: servir de complemento auxiliar de la ley, sin poder introducir
en ningdn caso nuevas infracciones y sanciones.

Hasta aqui las intenciones reflejadas en el Preambulo del Regla-
mento, porque al pasar al articulado no podemos mas que dar cuenta
del oscuro articulo segundo, parrafo segundo, que admite la tipifica-
cién de infracciones, incluso genéricas, por medio de ordenanzas, si
bien las Entidades que integran la Administracion Local... al aplicarlas
deberdn respetar en todo caso las tipificaciones previstas en la Ley. Hay
varios aspectos sorprendentes en este precepto. El primero es que pa-
rece reducir la funcién de la ley a limite externo de la ordenanza local
sancionadora, lo que es sencillamente intolerable en aplicacién del ar-
ticulo 25.1. CE. Por otra parte, no se entiende la necesidad de una lla-
mada reglamentaria al respeto de la ley, sobre todo cuando se hace en
una disposicién que debe ceder en su aplicacién ante las ordenanzas
locales, incluso en materias en las que el Estado tiene competencia
normativa plena 49,

La segunda vertiente del principio de legalidad esta constituida por
una garantia material de alcance absoluto, que refleja la especial tras-
cendencia de la seguridad juridica en el campo sancionador, y que con-
siste en la imperiosa necesidad de predeterminacién normativa —basi-
camente por ley, segin hemos visto— de las conductas infractoras y de
las sanciones correspondientes, es decir, la existencia anterior de pre-
ceptos juridicos (les previa) que permitan predecir con suficiente grado
de certeza (lex certa) aquellas conductas y, se sepa a qué atenerse en
cuanto a la aneja responsabilidad y a la eventual sancién. Esta faceta
hace referencia tanto al principio de tipicidad como al de irretroactivi-
dad, este ultimo garantizado frente a las disposiciones sancionadoras
desfavorables por el art. 9.3 del texto constitucional.

Asi, en desarrollo del principio de tipicidad el articulo 129 LRJPA
sefiala que s6lo deben considerarse infracciones administrativas «las
vulneraciones del Ordenamiento Juridico previstas como tales infrac-
ciones por una ley», y ello porque, al igual que en Derecho penal, no
basta con la antijuridicidad de la conducta, sino que es necesario ade-
mas el injusto tipico para que se pueda anudar a ella la responsabili-
dad administrativa. Y atn se concreta algo mas el contenido de este
principio exigiendo que la ley sancionadora clasifique las infraccio-

49 Articulo 1.2.
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nes en tres grados en funcién de su gravedad y delimite las corres-
pondientes sanciones.

El Tribunal Constitucional, por su parte, habia aportado con anterio-
ridad otras formulaciones del mismo principio 3¢ en las que subrayaba la
necesidad de que la ley determinase los elementos esenciales de las con-
ductas antijuridicas y los limites de las sanciones a imponer. De este mo-
do, se excluian, tal y como venia sefialando la doctrina 5!, la descripcién
genérica de los ilicitos y las consecuencias aflictivas, aunque sin descar-
tar el uso de conceptos juridicos indeterminados en la definicién de los
tipos 52, siempre que su concrecién sea razonablemente factible, asi co-
mo la remisién a otras normas que definan las obligaciones cuyo incum-
plimiento tiene la consideracién de infraccién. Por iltimo, la STC
207/1990, de 17 de diciembre, especifica que la ley no sélo debe definir
los ilicitos y sanciones, sino también establecer la correspondencia entre
aquéllos y éstas, una correspondencia que 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 (F.J. 3.°).

Pero, como deciamos, a la garantia de la lex certa se une la de la lex
previa que determina la irretroactividad de las normas sancionadoras
no favorables, contemplada en el articulo 9.3 de la Constitucién y aho-
ra en el articulo 128 LRJPA.

También se suelen considerar parte del contenido de un genérico
principio de legalidad la prohibicién de aplicacién analégica de nor-
mas sancionadoras, que hoy consta expresamente en el parrafo cuarto
del articulo 129 LRIJPA, y el principio de non bis in idem, regulado bajo
la rabrica «concurrencia de sanciones» en el art. 133. Este dltimo prin-
cipio tiene reconocido rango constitucional y caracter de derecho fun-
damental por su relacién directa con el articulo 25.1 de la Constitucién
que, como es sabido, no lo contempla expresamente 53. De acuerdo con
ello, la Ley que nos ocupa afirma que «no podran sancionarse los he-
chos que hayan sido sancionados penal o administrativamente, en los
casos en que se aprecie identidad de sujeto, hecho y fundamento». Co-
mo dato positivo, el rechazo explicito de la duplicidad de sanciones,

50 SSTC 101/1988, de 8 de junio (F.J. 3.°) y 219/1989, de 21 de diciembre. (F.J. 2.°).
51 Vid. R. PARADA VAZQUEZ, Derecho Administrativo..., cit., p. 355 y 356.
52 STC 50/1983, de 14 de junio (F.J. 2.°).

53 SSTC de 30 de enero de 1981, 77/1983, de 3 de octubre y 159/1985, de 27 de noviem-
bre.
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tanto si la sancién administrativa concurre con una pena como si lo
hace con otra administrativa. Es de destacar también que la correcta
exigencia de identidad del elemento subjetivo, el hecho y el fundamen-
to elimina todo automatismo en la aplicacién y alcance mismo del non
bis in indem para exigir un estudio concreto sobre el bien juridico pro-
tegido en cada una de las normas sancionadoras.

Queda sin resolver en el texto de la Ley el supuesto de que efectiva-
mente se aprecie diferencia en los bienes juridicos protegidos, caso en
el que se debiera aplicar la regla penal sobre concurso ideal de delitos
54 y la consiguiente posibilidad de introducir excepciones a la simple
acumulacién aritmética de las sanciones.

3.4. Principios «legales» del Derecho sancionador

Hasta aqui la Ley no es mas que un reflejo fiel del contenido que el
Tribunal Constitucional ha dado al articulo 25.1 de la Constitucién res-
pecto al poder sancionador de las Administraciones publicas, configu-
rado como un conjunto de garantias basicas que asisten al ciudadano
ante cualquier tipo de sancién en un Estado de Derecho.

Pero la ordenacién legal de un sistema general de las sanciones admi-
nistrativas se ha de ocupar también, indudablemente, de otros aspectos.
En este sentido, el balance de la LRJPA no puede ser positivo por cuanto
es posible detectar lagunas importantes. Asi, por ejemplo, no se contem-
pla circunstancia alguna modificativa de la responsabilidad; tampoco se
determinan los diferentes tipos de sancién administrativa y posibles me-
didas accesorias; y por lo que hace a las causas de extincién de la respon-
sabilidad 55, se regula exclusivamente la prescripcién, olvidando otras
elementales como la muerte del responsable y el cumplimiento de la san-
cién, cuya plena aplicacién debemos presumir; mas dificil es, sin embar-
go, trabajar con presunciones cuando estamos ante formas como la ex-
tincién por medidas de gracia o el cumplimiento voluntario.

Veamos ahora la mayor o menor correccién de los aspectos que si
se han contemplado: personas responsables y culpabilidad, el principio
de proporcionalidad y la prescripcién.

54 El Reglamento de 4 de agosto de 1993 regula concretamente el concurso ideal de in-
fracciones administrativas con el mismo criterio utilizado en el articulo 71 del Cédigo pe-
nal. No hay razén, pues, para buscar una solucién distinta cuando concurran delitos y
sanciones y no se aprecie la triple identidad propia del non bis in idem.

55 Vid. la monografia de B. LOZANO, La extincién de las sanciones administrativas y tri-
butarias, Marcial Pons, Madrid.
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No plantea ningin tipo de problemas la admisién expresa de res-
ponsabilidad administrativa tanto en personas fisicas como juridicas,
caracteristica indiscutida del Derecho administrativo sancionador
frente al Derecho penal. No se concreta que este tipo de responsabili-
dad es estrictamente personal y, por tanto, s6lo se deriva de hechos
propios; es mas, parece querer ignorarse este dato al introducir la po-
siblidad de que los responsables lo sean con caracter solidario o subsi-
diario 6. Por otro lado, la LRJPA establece que la responsabilidad
puede originarse «aun a titulo de simple inobservancia», lo que consti-
tuye, probablemente, la expresién mas desafortunada de cuantas se
utilizan en el Titulo IX. Tanto la doctrina como la jurisprudencia —es-
ta dltima sobre todo a partir de 1983 y con rarisimas excepciones—
han respetado unanimemente el principio de culpabilidad, exigiendo
dolo o culpa para apreciar la existencia de responsabilidad 57 y recha-
zando cualquier tentacién de crear un sistema de responsabilidad ob-
jetiva. A pesar de ello, los términos empleados evidencian que el legis-
lador ha sido poco respetuoso con el elemento subjetivo del injusto al
prescindir de las l16gicas exigencias de intencionalidad o negligencia.

Es correcta, en cambio, la distincién entre la responsabilidad admi-
nistrativa y el deber de satisfacer la oportuna indemnizaci6n por dafios
y perjuicios y reponer la situacién alterada al estado anterior, de donde
se deduce su perfecta compatibilidad, e, incluso, complementariedad.

56 El propio Tribunal Constitucional ha declarado que no es aplicable al &mbito de las in-
fracciones administrativas la interdiccién constitucional de la responsabilidad solidaria en
el ambito del Derecho penal, alegando que la responsabilidad administrativa se traduce en
el pago de una suma de dinero, siempre prorrateable a posteriori entre los distintos res-
ponsables (S 26 de abril de 1990). B. LOZANO ha tenido oportunidad de estudiar esta sen-
tencia a prop6sito de la responsabilidad de las personas jurfdicas y la que corresponde a
las personas fisicas integradas en ellas, que es quiz4 el supuesto mas problematico, sobre
todo en los casos de disolucién de las primeras tras la comisién de una infraccién. La au-
tora corrige los argumentos ciertamente endebles del Tribunal Constitucional, en los que
se pueden todavia atisbar los fantasmas de una vieja confusién entre responsabilidad ad-
ministrativa y responsabilidad civil, y concluye con la «necesidad de conciliar en el dere-
cho administrativo sancionador la eficacia en la represién con el respeto de los principios
fundamentales del sistema punitivo. En op. cit, p. 161 y ss. En mi opinién, sin embargo, y
dejando a un lado posibles problemas en la imputacién de los hechos o actos constitutivos
de la infraccién, la responsabilidad administrativa se deriva siempre de actos u omisiones
propios y no tiene sentido hablar de infracciones conjuntas. No se puede olvidar que la fi-
nalidad del Derecho administrativo sancionador no es la obtencién de una sancién, de
una multa, por cada infraccién objetiva, como si de una reparacién patrimonial se tratara,
sino la represién de conductas antijurfdicas tipicas, perfectamente individualizables. A to-
do esto se podria afiadir que no todas las sanciones administrativas son pecuniarias por lo
que a menudo surgirfan también problemas practicos en el cumplimiento solidario.

57 Incluso en el 4mbito tributario a pesar del art. 77.1 de la Ley General Tributaria (STC
de 26 de abril de 1990). Vid. B. LOZANO, op. cit., p. 38 y ss.
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Los dafios, en caso de que se produzcan, podran ser determinados por
la Administracién, y se comunicaran al infractor. De no satisfacerse la
oportuna indemnizacion, quedara expedita la via judicial correspon-
diente: hasta ahora la jurisdiccién civil, con la tnica excepcién de
aquellos casos en que una Ley especial 58 contemplase la ejecutoriedad
del acto de declaracién de la responsabilidad patrimonial. El Regla-
mento de procedimiento de 4 de agosto pretende alterar este estado de
cosas al considerar inmediatamente ejecutivas las resoluciones admi-
nistrativas sobre dafios derivados de infracciones, tanto dentro del pro-
cedimiento sancionador (si la cuantia de los dafios queda determinada)
como si se dictan en procedimiento complementario. Estimo que es
una solucién de gran utilidad para conseguir indirectamente la efectivi-
dad de las sanciones, como intentaré explicar a propésito del principio
de proporcionalidad, pero una vez mas creo que no se ha empleado el
instrumento normativo adecuado.

Bajo la rubrica de «principio de proporcionalidad» se incluye un
conjunto heterogéneo de disposiciones relativas a aspectos diversos
de las sanciones administrativas. El tercer parrafo del articulo 131
contiene el enunciado de un principio abstracto de proporcionalidad
o adecuacién de la sancién a la entidad de la infraccién, que ha sido
calificado reiteradamente como principio general del Derecho 59. Se
establecen tres criterios diferentes a tener en cuenta para determinar
la naturaleza y cuantia de la sancién, y se afiade que la proporcionali-
dad no vincula sélo a la Administracién, cuando exista un margen de
discrecionalidad, sino también previamente al legislador, tanto al fi-
jar el limite minimo y méximo de las sanciones como los criterios de
graduacién 0.

58 Nuestro ordenamiento juridico ofrece diversos ejemplos de la que J. SUAY RINCON
ha llamado «accién de responsabilidad de oficio»; asf, por ejemplo, el art. 100 de la Ley
de Costas y el art. 110 de la Ley de Aguas. Vid. J. SUAY RINCON, Sanciones administrati-
vas, cit, p. 66 y ss. En todo caso, son excepciones al sistema general de resarcimiento de
dafios a las Administraciones puiblicas —sistema que coincide con el de la responsabili-
dad extracontractual entre sujetos privados— que sélo se venian estableciendo en benefi-
cio del dominio publico, como un técnica mas de policia demanial. Vid. E. RIVERO
YSERN: «La responsabilidad civil frente a la Administracién publica», Revista Espariola
de Derecho Administrativo, 73 (1974), p. 9y ss.

59 Vid. por lo que hace a la jurisprudencia constitucional la Sentencia 62/1982, de 15 de
octubre. Vid. también J. TORNOS MAS, «Infracciones y sanciones administrativas: el te-
ma de la proporcionalidad en la jurisprudencia contencioso-administrativa», Revista Es-
paviola de Derecho Administrativo, 7 (1975), p. 607 y ss.

60 Vid. J. GARBERI LLOBREGAT, La aplicacién de los derechos y garantias constituciona-

les a la potestad y al procedimiento administrativo sancionador, Trivium, Madrid, 1989, p.
93 yss.
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Paradéjicamente, en el mismo precepto se introduce una previsién lla-
mada a colisionar en su aplicacién practica con la proporcionalidad, y es
la de evitar, en el caso de las sanciones pecuniarias, que la comisién de la
infraccion resulte mas beneficiosa para el infractor que el cumplimiento
de las normas. Esta idea se traduce en la mas llana de conseguir que las
multas sean suficientemente elevadas con el fin de preservar el efecto di-
suasorio, pero esta suficiencia estaria en relacién directa con el patrimonio
del infractor y dificultaria notablemente la adecuacién respecto a la enti-
dad objetiva de la infraccién. En todo caso, se hubiera podido prescindir
de este parrafo segundo del articulo 131 en beneficio del entendimiento es-
tricto del principio de proporcionalidad, y es que si tenemos en cuenta que
las responsabilidades civil y administrativa se complementan y que la se-
gunda no exime de la primera ni del deber genérico de cumplir las nor-
mas, el adecuado cumplimiento de ambas hard que el infractor, sea cual
sea su capacidad econémica, no halle beneficio alguno en su conducta.

Por ultimo, como unica causa de extincién de la responsabilidad ad-
ministrativa con reflejo en la LRIPA, la prescripcién. El instituto de la
prescripcién de las infracciones y sanciones administrativas ha sido
quiza el que mas ha hecho notar la ausencia de un sistema general.
Existian previsiones al respecto en algunas leyes especiales, pero plan-
teaban un grave problema el resto de los supuestos debido al silencio
de la Ley de Procedimiento Administrativo.

Los criterios aplicados por el Tribunal Supremo han sido extrema-
damente variados, desde proclamar la inexistencia de prescripcién en
este campo hasta la fijacién de numerosos plazos, incluido en alguna
ocasion el del quince arfios del articulo 1964 del Cédigo civil, y pasando
por la aplicacién del plazo de cinco afios de los delitos para terminar
unificandose la jurisprudencia 6! en torno al plazo de 2 meses que el
articulo 113 del Cédigo penal establece para las faltas. Después, las le-
yes sectoriales lo han superado con creces ¢2.

La LRJPA respeta estas especialidades, ya que comienza remitién-
dose a ellas en el articulo 132, pero establece con caracter supletorio
tres plazos de prescripcién para infracciones y sanciones, dependiendo
en ambos casos de que las infracciones sean leves, graves o muy graves

61 vid. J.L. BELTRAN AGUIRRE, «La prescripcién de la infracciones administrativas;
unificacién de la doctrina jurisprudencial» Revista espariola de Derecho Administrativo,
73(1992), p 114 y ss. También B. LOZANO, op. cit., p. 201 y ss.

62 ] ey de carreteras, Ley de Costas, Ley de conservaci6n de los espacios naturales,...esta-
bleciendo a menudo plazos diferentes para infracciones de la misma entidad. Vid. B. LO-
ZANO, op. cit., p. 210.
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(asf, para las infracciones 6 meses, 2 afios y 3 afios, y para las sancio-
nes 1, 2 y 3 afios respectivamente).

En cuanto al computo de los plazos, también la Ley viene a subsa-
nar un vacio que habia desencadenado una pluraridad de criterios ju-
risprudenciales 63. Como dies a quo se establece el momento de comi-
sién de la infraccién, criterio mayoritario en la jurisprudencia, que
aparece también en algunas leyes, frente al minoritario del momento
de conocimiento de la infraccién por la Administracién, que conlleva-
ba, en la practica, la imprescriptibilidad de las infracciones. En el caso
de infraccién continuada sera el momento en que el presunto infractor
cese en su conducta. En cuanto a la sancién, se recoge el criterio impe-
rante, que es el momento de firmeza.

La prescripcién se interrumpe para las infracciones con la iniciacién
del expediente, siempre con conocimiento del interesado, y se reanuda,
a diferencia de la esfera penal en que comienza a contar de nuevo, con
la paralizacién del mismo durante mas de un mes por causa no imputa-
ble al presunto responsable. En cuanto a la prescripciéon de las sancio-
nes, se interrumpe con la iniciacién del procedimiento de ejecucion.

4. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

La validez de la actividad administrativa, en general, esta condiciona-
da a la observancia del procedimiento fijado en la ley (en el que estara
garantizada, cuando proceda, la audiencia del interesado), y sometida a
un eventual control judicial. En el caso de la actividad sancionadora de
la Administracién ambos aspectos entroncan directamente con el articu-
lo 24 CE, del que el Tribunal Constitucional ha extraido, no sélo el dere-
cho a una tutela judicial efectiva frente a las sanciones administrativas,
sino también, utilizando un criterio interpretativo innovador y muy elo-
giado, la aplicabilidad en el seno del procedimiento administrativo san-
cionador de las garantias procesales contenidas en el mismo.

No haré aqui referencia especial al control judicial de los actos ad-
ministrativos sancionadores, que exige centrarse en la via contenciosa,
donde atin se plantean algunos problemas ¢4, Mayor interés reviste, en
lo que ahora interesa, la proyeccién de las garantias procesales del art.

63 vid. JL. BELTRAN AGUIRRE, op. cit., p. 120 y ss.

64 Sj con el art. 24 de la Constitucién es imposible concebir excepcién alguna a la revi-
si6n judicial de los actos administrativos, o cualquier medida que lo dificulte, como las
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24 CE en el procedimiento sancionador, materia en la que hay que des-
tacar la temprana STC 18/1981, de 8 de junio 65, en la que se formula
por primera vez, y la Sentencia 77/1983, de 3 de octubre (F. J. 3°) en la
que el Tribunal Constitucional hace del respeto a los derechos de de-
fensa reconocidos en este precepto uno de los limites constitucionales
de la potestad sancionadora de la Administracién.

La LRJPA se muestra especialmente sensible a los requerimientos
constitucionales, y dirfia que casi exclusivamente a ellos, porque son
pocos los preceptos que tratan cuestiones diferentes a las diversas pro-
yecciones del articulo 24 de la Constitucién. Asi, el precepto citado se
traduce, en el articulado de la Ley, en un derecho al procedimiento de-
bido como garantia indispensable para el correcto esclarecimiento y
prueba de los hechos, y la determinacién de las responsabilidades sus-
ceptibles de sancién (articulos 134.1 y 3); en este procedimiento se de-
beran respetar una serie de garantias, que, como el derecho de defensa,
la presuncién de inocencia y la separacién orgéanica entre fase instruc-
tora y de resolucién, quedan consagradas expresamente en esta Ley pe-
ro tienen fundamento directo en el texto constitucional.

Sin embargo, la configuracién concreta del mismo se remite, ya lo
vimos en la primera parte de este trabajo, a una pluralidad de leyes o
reglamentos posteriores. La Administracién del Estado ha afrontado
con diligencia inusual esta tarea, que finalmente ha fructificado en el
Reglamento del procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionado-
ra, al que he hecho referencia en varias ocasiones para destacar algu-
nos aspectos que no se corresponden estrictamente con el procedi-
miento sancionador, y que debieran haber figurado en la LRJPA para
facilitar la unidad del sistema de sanciones administrativas.

No es este el momento de estudiar en profundidad los perfiles de es-
tos nuevos procedimientos sancionadores (junto al ordinario se esta-

previsiones de reformatio in peius o del solve et repete, atin se suscitan cuestiones como la
de la carga de la prueba, que a veces se hace recaer en el administrado, la competencia
del orden contencioso-administrativo, o la posible vulneracién del art. 24.1 de la Consti-
tucién por la regla de la ejecutoriedad de las sanciones firmes en via administrativa.

65 La justificacién expresa y ultima que da el Tribunal es la necesidad de utilizar una in-
terpretacién finalista del 4&mbito de aplicacién del art. 24 CE para garantizar la observan-
cia del sistema de valores que en ella se incorpora. En este sentido, aunque se trata de un
precepto que no alude a la potestad sancionadora de la Administracién, tiene en cuenta
que ésta es una manifestacién mas del ordenamiento punitivo para concluir que «los
principios esenciales reflejados en el art. 24 de la Constitucién en materia de procedi-
miento han de ser aplicables a la actividad sancionadora de ]a Administracién, en la me-
dida necesaria para preservar los valores esenciales que se encuentran en la base del pre-
cepto, y la seguridad juridica que garantiza el art. 9 de la Constitucién (F.J. 2.°).

543

REALA-1993, nim. 259. SANCHEZ MARIN, RUFINA C.. LA POTESTAD SANCIONADORA DE LAS ...



REALA-1993, nim. 259. SANCHEZ MARIN, RUFINA C.. LA POTESTAD SANCIONADORA DE LAS ...

RUFINA C. SANCHEZ MARIN

blece otro de tramitacién simplificada para la sancién de infracciones
leves), pero si de subrayar su irrelevancia normativa en la medida en
que, en la filosofia que inspira la LRJPA, estan llamados exclusivamen-
te a evitar el vacio normativo inicial que genera la derogacién en este
punto de la Ley de 1958, en tanto se elaboran las diferentes normas
sectoriales. Mayor importancia puede llegar a tener su valor politico si,
como es de prever, este disparate generado por la huida de la uniformi-
dad concluye con sucesivas operaciones de mimetismo.

5. CONCLUSIONES

La Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del
Procedimiento Administrativo Coman nos ha deparado, entre otras
novedades acertadas, la de incluir un Titulo dedicado a la potestad
sancionadora de la Administracién, y llamado a actuar como nucleo
normativo basico y esencial de cualquier actividad administrativa de
este caracter. No se trata de un aspecto novedoso mas, dado que
constituye la dnica regulacién general de las sanciones administrati-
vas en toda la historia del Derecho administrativo espafiol. En este
sentido, el legislador merece el aplauso de aquellos que trabajamos
por una mejora progresiva en el funcionamiento de las Administra-
ciones publicas, y es que, nunca mejor dicho, «méas vale tarde que
nuncar.

Pero después de la euforia inicial viene el estudio pausado de este
conjunto normativo, con sus aciertos y sus defectos. Al final, el resul-
tado no siempre es positivo y se lamenta la oportunidad perdida o los
nuevos problemas creados, pero se lamenta, sobre todo, que esto su-
ceda después de que numerosos estudiosos dignos de todo crédito ha-
yan advertido ya de las carencias reales y de las soluciones mas ade-
cuadas.

Son aspectos positivos del Titulo IX de la Ley el sometimiento de to-
da sancién administrativa al sistema general de garantias que incorpo-
ra, con la tnica exclusién de las disciplinarias sobre funcionarios y
contratistas; el disefio de la funcién natural y limites materiales de los
reglamentos en materia sancionadora; la distincién clara entre respon-
sabilidad administrativa y responsabilidad civil; la consagracién expre-
sa y concreta del principio de proporcionalidad; y la regulacién de la
prescripcién de infracciones y sanciones.

Es objeto de valoracién negativa, en cambio, que el legislador haya
contemplado en una proporcién desmesurada principios de contenido
constitucional, manifestando después una notable falta de imaginacién
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o de conocimiento de la literatura especializada al ofrecernos el resto
de la regulacién basica de las sanciones. En este segundo 4mbito, el le-
gislador renuncia, sin razén que lo justifique, a mi juicio, a su deber de
trazar un régimen completo de aplicacién directa a todas las Adminis-
traciones publicas.

Mucho mas complicado es superar la situacién creada en relacién al
procedimiento sancionador, que nos conducira inevitablemente a una
dispersién normativa dificil de tolerar por los administrados y, desde
luego, contraria a la seguridad juridica.

Si a ello afiadimos cuestiones concretas como la admisién de res-
ponsabilidad «atin a titulo de simple inobservancia», el posible cumpli-
miento solidario o subsidiario de sanciones administrativas, la llamada
al incremento de la cuantia en sanciones pecuniarias como fundamen-
to de su efecto disuasorio, ...se abre paso la necesidad de plantear im-
portantes modificaciones, pese a la novedad de la norma.
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