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NOTAS

LA INFRACCION ADMINISTRATIVA
EN LA JURISPRUDENCIA
DEL TRIBUNAL SUPREMO

35.028 : 347.991

Por FRANCISCO SOBRAO MARTINEZ

LY

L principio de legalidad fue una conquista del individuo frente
E al arbitrio judiclal que lo mantenia en una situacién de inse-
guridad juridica. En un medio social en que delito era 1o que el
Juez estimaba como tal y pena aplicable la que consideraba justa
con arreglo a su criterio, enunciaba Feuerbach su principlo nullum
crimen nulla pena sine previa lege con el que, en el ambito penal,
el hombre tenia la garantia de que no podria ser incriminado, sino
por conductas descritas en la ley, ni sometido a otras penas que las
previstas en el ordenamiento legal. La escuela técnico-juridica ale-
mana concretaria mas tarde el concepto exigiendo, para que hubiera
delito, que los hechos pudieran subsumirse en la conducta descrita
en un precepto legal, que los constituia en tipicamente antijuridi-
cos. El principio de legalidad esta recogido en todos los Cédigos Pe-
nales, normas constitucionales y basicas de los ordenamientos juri-
dicos y declaraciones de derechos humanos.
Pero la progresiva complejidad de la vida y de las actividades
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humanas va haciendo necesarioc un intervencionismo estatal cada
vez mayor. El Estado no puede asistir como simple espectador a la
forma de prestacién de servicios publicos, al cumplimiento de los
deberes tributarios, al cumplimiento de exigencias sanitarias en los
abastecimientos. Incluso vemos que, relaciones juridicas de una neta

~ rajigambre privada como el contrato de trabajo, el de hospedaje, los
de construccén y venta de viviendas, etc., al masificarse cada vez
mas, determinan un interés social y la necesidad de intervencion
administrativa para que una de las partes, 12 més débil, no se vea
defraudada en las caracteristicas, 1a calidad o en las condiciones en
que contrata, a las que la mayor parte de las veces se adhiere sim-
plemente; necesidad apremiante por cuanto las infraccionés en este
campo mas que a la idea de ilicito natural, responden al concepto
de creacién politica, mas que mala in se, son mala quia prohibila,
por lo que no es tan contundente el conocimiento de la significacién
antijuridica del acto, hasta el punto de que personas que serian in-
capaces de hurtar o estafar, no se preocupan excesivamente por abo-
nar sus impuestos, percibir precios abusivos, cumplir los deberes de
seguridad social respecto a sus empleados o no facilitar sus serviclos
con la calidad estipulada. Surge el abuso gue hay que evitar y, si
€ello no es posible, reprimir. Las legislaciones otorgan a la Adminis-
tracién publica la potestad sancionadora. Y nuestro Tribunal Supre-
mo dice en su sentencia de 23 de marzo de 1963 que «la resolucién
administrativa ahora impugnada es un acto dictado en ejercicio
de 1a funcioén de policia; funcién que los 6rganos de Goblerno llevan
a cabo limitando o regulando las actividades de los particulares en
aras del bien publico, usando, si ello es necesario, medidas de coac-
ci6n o sancién, como multa, a fin de garantizar este bien publico
contra peligros o dafios que puedan provenir para él de las recono-
cidas libertades individuales, cuando éstas operan més alla de aque-
1la reglamentacién o de aquellos limitess.

El técnico, €l jurista, se ha de plantear en seguida el problema
de 1a garantia del individuo frente a la Administracién, frente al
Estado en definitiva y afirmara que «partiendo del caracter punitivo
que es forzoso atribuir al ejercicio de la potestad disciplinaria por
la, Administracioén, se adviene a la aceptaciéon de una indudable seme-
janza en su ejercicio con el de los Tribunales de la Jurisdiccién
Penal y a la proyececion en ella de las garantias que la Justicia penal
ha ido elaborando en beneficio del justiciable, pues toda sancién,
aun del orden administrativo o fiscal, tiene un caracter o fondo
intrinseco penal, por lo que los Dprincipios de este orden han de
informar su resoluciéns (sentenclas de 27-VI-1960, 31-V-1968 y 15-

DA-1970, num. 135. FRANCISCO SOBRAO MARTINEZ. La infraccion administrativa en la Jurisprud...



DA-1970, nim. 135. FRANCISCO SOBRAO MARTINEZ. La infraccion administrativa en la Jurisprud...

121 Notas

I1I-1969). Rige el principio de legalidad que —como dicen las senten-
clas de 7 y 21 de marzo de 1967— no sblo supone el respeto debido al
orden escalonado exigido por la jerarquia de las fuentes, sino tam-
bién la sumisién de los actos concretos de toda autoridad adminis-
trativa a las disposiciones de caracter general previamente dictadas,
lo que se consagra en el articulo 17 del Fuero de los Espafioles al
preceptuar que todos los érganos del Estado actuaran conforme a
un orden jerarquico de normas preestablecidas que no podrin ser
arbitrariamente interpretadas ni alteradas, y en el articulo 30 de
la ley de Régimen Juridico, cuando dice que las resoluciones admi-
nistrativas de caracter general no podran vulnerar lo establecido en
una disposicién de caracter general; preceptos que no atribuyen al
Derecho objetivo la funcién de limitar simplemente la actividad ad-
ministrativa, sino que la condicionan también a la existencia de
una norma que concretamente admita la actuacién, y, a cuya fina-
lidad objetiva determinada deba ajustarse.

El marco del principio de legalidad se complementa con 1a nece-
sidad de cumplimiento de las exigencias procedimentales. La legls-
lacién trazé para el ejercicio de la Jurisdiceién disciplinaria —dice
la sentencia de 18-III-1970— normas de obligada observancia, para
asegurar no so6lo la ponderacién y acierto en las declsiones, sino
estableclendo todo un sistema de garantias procesales para el fun-
cionario sometido a expediente sancionador.

Nuestro mas altooTrlbunal, partiendo de 1a base de que no se
debe reconocer a la Administracién una facultad creadora de tipos
de infraccién y correctivos analdgicos, concreta en su sentencia de
16-I-1968 y 10-X-1969 una verdadera teoria del Derecho adminis-
trativo sancionador, elaborado a través de la nutrida jurisprudencia
que cita, y en la que exige para la existencla de Infraccién adminis-
trativa los siguientes requisitos:

1. Prueba inequivoca de la comisién de los hechos.

2° Necesidad de que €l acto o la omision castigados se hallen
claramente definidos como infraccién, reconociendo plena vigencia
—a fin de reducir toda posible arbitrariedad en la materia— al prin-
ciplo rector de la interpretacion rigurosa de la norma sancionadora
en forma restrictiva, rechazando: )

a) La interpretacién extensiva, inductiva o analégica.

b) Los criterios aplicativos que rebasando y desnaturalizando

" el enunciado literal de la norma, la amplien o tuerzan en perjuicio
del inculpado.

c¢) La posibilidad de sanclonar en supuestos diferentes de los
que la norma contempla,
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3.° Perfecta adecuacién con las circunstancias personales, deter-
minante de la imputabilidad, o como también dice, necesidad de
elementos subjetivos de culpabilidad en el infractor, cuya ausencia
corresponde acreditar a éste ante el hecho objetivo de la trans-
gresién. : ‘

4° Individualizacién y determinacién estrigta de la infraccion,
de manera que no deje lugar a dudas como condicién posterlor para

- su calificaciéon adecuada.

5.° Que sea legal la sancién, por estar prevista para los hechos
que se sancionan (séntencia de 27-XI-1968). ’

Vemos, pues, como aparecen los elementos de conducta, antijuri-
cidad tipificada, culpabilidad y punibilidad, tal como los enunciara
Mezger para la infraccién penal. Y que vamos a examinar deteni-
damente, a la luz de la jurisprudencia del Tribunal Supremo, que
es, en definitiva, el objeto de estas notas.

Conducta.—En cuanto al elemento de precision factica para po-
sible aplicacién de sancién administrativa, ha de ser necesario, como
en todos los de su naturaleza, una convicciéon absoluta de la iden-'
tificacion plena y precisa de lo acaecido, y, si se produce la incer-
tidumbre suficiente respecto a lo exactamente ocurrido, por la natu-
raleza de toda resolucién del orden sancionador, no puede constituir
base de la robustez suficiente para que la sancién sea aplicada (sen-
tencla 6-IV-1967). Hay la necesaria exigencia de la realidad de unas
pruebas, no simples indicios, de la realizacidon. del acto sancionable
que se persigue, llegando a la formacién en el juzgador de un estado
de conciencia o conviccién raclonalmente formada (sentencia 31-
V-1968). Siguiendo esta linea, un buen numero de resoluciones del
Tribunal, recogidas en la sentencla de 2-VI-1969, afirman que «ni
los Indiclos ni las presunciones pueden tener tal caracter probatorio,
pues evidentemente unos y otras pueden ser objeto de interpretacio-
nes distintas, y en tal circunstancia, es bien sabido que en materia
penal, y correlativamente en la sancionadora administrativa, han
seguldo de una manera constante el principio de Derecho de que
en caso de duda lo favorable es para el reos.

Pero esta doctrina tan firmemente sentada va a ser contradicha
el 3-IV-1968: «Ha de exigirse una prueba directa, o al menos por el
juego de las presunciones, de los hechos denunciados.» Y la funda-
menta en anteriores resoluciones que afirman que «si bien la pre-
suncién es un medio de prueba —sentencia 17-V-1963—para que
pueda surtir efecto es preciso que exlsta un enlace directo y pre-
ciso entre el hecho demostrado y el que de €l se intenta deducir,
debiendo tenerse en cuenta —17-V-1963— que <toda presunciéon im-
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plica una conjetura, en virtud de la cual, para un caso concreto,
se admite la existencia de un hecho no directamente probado, me-
dlante deduccién de experiencla comun, exigiendo el articulo 1.249
del Cédigo Civil para su admisién que el hecho conocido del que
haya de deducirse esté completamente acreditados.

Contradiccién que llega a su.punto méiximo en la sentencia de
10-X-1969, la cual matiza con extraordinario acierto el mundo sub-
terraneo en que, en ocasiones, germina la infraccién administrativa
con las consigulentes dificultades para su comprobacién, cuando
dice que <«la doctrina legal a través de la jurisprudencia civil ha
venido destacando en el curso de los afios las grandes dificultades
que a la hora de la prueba enclerra cuanto afecta a la situacion
—absoluta o relativa—de los contratos, por el natural empefio que
pnonen los contratantes, uno de ellos forzado por las circunstancias,
en hacer desaparecer todos los vestigios de la simulacién, y, por el
contrario, aparentar que el contrato, tal como aparece, es clerto y
flel reflejo de la realidad, en perjuicio de tercero o de uno de los
proplos contratantes, sujetos por miles de casos a prestar su con-
sentimiento; por lo que es necesario, en la generalidad de los casos,
deducir dicha simulacién que se pretende, acudiendo a pruebas in-
directas, conjeturas o presunciones derivadas de los hechos que
como clertos pueda partirse para desentrafiar la verdadera esencia
de lo pactado en el contratn...». -

Tipicidad. Son numerosas las sentencias que se refieren a ella,
afirmando que «la Administracién, en el procedimiento sancionador,
unicamente puede calificar como faltas los hechos previstos como
tales en la normativa aplicable», sin que baste que el hecho se esti-
me reprochable por el 6rgano sancionador (3 de febrero de 1969,
13 de marzo de 1969).

Constantemente sienta la afirmacién de que «el principio de t1-
picidad opera con atenuado rigor en la esfera disciplinaria adminis-
trativa, sl blen este criterio de flexibilidad tiene como limite, que
no puede ser rebasado, la necesidad de que el acto o 1a omisién que
se castigan se hallen claramente definidos como faltas.

Ahora bien, ¢en qué consiste esa atenuacién del rigor del prin-
cipio de tipicidad en la esfera disciplinaria? La respuesta ya no es
sencilla ni concreta. La ley de 27 de enero de 1969 nos habla de una
flexibilidad diferente> adecuada a los multiples eventos que en la

- materia administrativa’ pueden producirse, y la de 10 de octubre
de 1969 indica que el principio de tipicidad opera con atenuado
rigor <en conexién con la mayor o menor gravedad de la infraceién
ocasionadas. No es ficil comprender c6mo un principio puede tener
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mayor o menor rigor en su efectividad segun que sean mas ¢ menos,
los eventos que puedan producirse, o que sea mds 0 menos grave la
infraceién. Maxime cuando el Tribunal apostilla siempre con la or-
todoxa afirmacién de la necesidad de que el acto o la omisiéon que
se castigan se hallen claramente definidos como falta.

Otras sentencias nos demuestran una disposicién del Tribunal
Supremo que tiende a favorecer la actuaciéon de la Administracion,
suavizando rigorismos siempre y cuando no produzcan indefensién
del administrado; pero mas gue a la tipicidad propiamente dicha
se refleren al problema de calificacién juridica de las. infracciones
durante el procedimiento. As{ la sentencia de 27 de novimbre de 1968
anula una resolucién por faltar el encuadramiento de los hechos
<ho ya en el citado precepto, sino en la total reglamentacién legal
de la que constituye bien juridico salvaguardados; la de 29 de no-
viembre de 1968 dice que no obsta el hecho de que no se aprecie idén-
tica infraccién con la pertinente sancién en la resolucién que la
especificamente citada en el pliego de cargos, porque la correlacién
necesaria entre tales momentos del procedimiento sélo ha de ser la
imprescindible para que no se castiguen otros acontecimientos dife-
renies gque los relatados en el aludido pliego de cargos, pero en
modo alguno obliga la redaccién de éstos a calificarlos en la decisién
definitiva en igual forma que la presumida alli recogida, por no
reconocer la norma legal vinculacién en este particular, ya que el
6rgano decisorio puede admitir otras fundamentaciones legales, siem-
pre que guarden la debida conexién con los presupuestos facticos
objeto de cargo; y la de 27 de-noviembre de 1968, «se alega nulidad
por no citarse en el acta iniclal del expediente el precepto o dispo-
sicién que se supone infringido por el recurrente; siendo refutable
tal alegato con la lectura del ultimo parrafo del articulo 5.° de la
orden invocada y deducir que dicho articulo exige solamente la cita
de la disposicién legal o administrativa que se suponga infringida,
sin que exija la cita del articulo concreto sino la disposicién que
lo contiene. .

Culpabilidad. Igualmente es recogido este elemento de la infrac-
cién, aunque tal vez en mayor imprecisién, pues mientras en unos
casos nos habla de «imputabilidad» (sentencias de 16 de enero de
1968, 10 de octubre de 1969 y 13 de febrero de 1969), en otras se
refiere a los elementos subjetivos de culpabilidad «en el infractor
(sentencia de 16 de enero de 1968) o a la necesidad de «una conducta
del administrado susceptible de infringir por accién u omisién vo-
luntaria la norma en que se regule ung determinada actividad de
policiay (10 de octubre de 1969)
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Punibilidad. También resulta recogida en la jurisprudencia y asi
vemos que la sentencia de 13 de marzo de 1969 afirma que «la analo-
gia entre la potestad sanclonadora administrativa y penal exige...
que la Administracion se encuentre sometida a normas de ineludible
observancia... sin posibilidad de -imponer la sancién que tenga por
conveniente, sino gue ademas de cumplir los tramites esenciales
integradores del procedimiento sancionador... inicamente puede im-
poner la sancién taxativamente fijada para los (hechos) que resul-
ten probados en el expedientes; y la de 27 de noviembre de 1968 es-
tima «no ser legal la sancién por no estar prevista para los hechos
que se sancionan por dicho ordenamientos.

* % =

La doctrina del Tribunal Supremo es clara, concreta y precisa. Es
de esperar que siga ahondando en el elemento de la culpabilidad,
y s6lo encontramos cierto titubeo en lo que se refiere al valor de las
presunciones como prueba de los hechos y al alcance exacto de la
tipicidad en la esfera administrativa. ¢A qué puede deberse esta
falta de fijeza en su doctrina?

Creemos que ello puede obedecer a la aparicién de un nuevo su-
jeto a tener en cuenta en la politica juridica. Si Feuerbach planteaba
su famoso principio entre dos sujetos, en la relacién individuo-Es-
tado, en la actualidad nos encontramos con el nuevo elemento de
la colectividad o grupo social, y sl bien persiste el principio tradi-
clonal de garantias del individuo, aparece clara y rotunda la reali-
dad de que éste, operando con dichas garantias, cause una lesidn
Injusta a los componentes de la sociedad en que vive, que también
exigen una proteccion.

Aparece clara la diferente posicién gue ante este evento corres-
ponde a cada uno de los 6rganos del Estado. El legislativo dicta las
-normas que, si en el 4&mbito penal tienen un campo marcado y cons-
trefiido, en el administrativo encuentran un marco desorbitado por-
que se refieren practicamente a todas las actividades humanas; el
judicial aplica dichas normas, pendiente de la legalidad estricta;
y la Administracién se encuentra con que las leyes se fijan en el
tlempo ¥y no siempre pueden prever nuevas circunstancias que se
van produciendo a un ritmo vertiginoso, de las que la picareseca
humana trata de obtener egoista y torticeramente el méaximo bene-
ficio sin importarle el perjulclo a los demés, ¥y a la que es preciso
poner coto para evitar los desmanes que se pueden producir, incluso
teniendo que forzar en ocasiones los preceptos y haclendo que, con
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clerta similitud a lo que ocurre en el campo del delito internacional
—aunque por otros motivos—la antijuricidad prive en cierto modo
sobre la tipicidad.

Esta realldad es comprendida por el Poder judicial, cuyos miem-
bros son hombres que viven la vida diaria y forzosamente han de
verse influldos por la observacién de las circunstancias que lo ro-
dean. En cuanto al problema de comprobacién de los hechos, no
siempre sera facil de resolver, por cuanto hay que luchar con la
habilidad humana para la maquinacién simuladora. En lo que se
refiere al problema de la tipicidad, la solucién es mas sencilla, y
radicarda en una mayor agilidad de la Administracién en el ejerci-
clo de 1a potestad reglamentaria, desarrollando los principios béasi-
cos dentro de los limites contenidos en las leyes Si la sentencia de
7 de marzo de 1967 afirma que <mientras no se produzca la deroga-
cién de reglamentos, las autoridades administrativas estan vincula-
das en su actuacién concreta a la vigencia de las prescripciones
normativas... en tanto que no acudan al procedimiento de dictar
nuevas normas que integren el derecho objetivo de obligatoria ob-
servancia para la propia administracién, titular de la potestad re-
glamentaria», a sensu contrario es una indicacién de la necesidad
de tipificar conductas, con lo que sin violar las garantias individua-
les, se defiende el sentido social que hoy dia debe informar el orde-
namiento juridico de un pais.
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