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I. COMPETENCIA SUSTANTIVAY COMPETENCIA SANCIONADORA:
EL CARACTER INSTRUMENTAL DE LA POTESTAD SANCIONADORA

1. En el fundamento juridico 13 de la STC 37/20022 puede leerse:

“[...] ha de recordarse que la potestad sancionadora no constituye un titulo compe-
tencial auténomo (STC 156/1995, de 26 de octubre, fundamento juridico 7) y que las
Comunidades Auténomas tienen potestad sancionadora en las materias sustanti-
vas sobre las que ostenten competencias, pudiendo establecer o modular tipos y
sanciones en el marco de las normas o principios basicos del Estado, pues tal posi-
bilidad es inseparable de las exigencias de prudencia o de oportunidad que pueden
variar en los distintos ambitos territoriales, debiendo ademas acomodarse sus dis-
posiciones a las garantias dispuestas en este ambito del derecho administrativo
sancionador (STC 227/1988, de 9 de julio, fundamento juridico 29)”.

Doctrina cuya aplicacién al caso de la potestad sancionadora en materia de fun-
cién publica se traduce en la siguiente afirmacion:

1 Catedratico de Derecho Administrativo. Universidad de Cantabria. Ex Letrado del Tribunal Cons-
titucional.

2 STC 37/2002, de 14 de febrero; ponente: Vives Antén. Cuestiones de inconstitucionalidad acu-
muladas nimeros 711994 y 243/1995, promovidas por la Seccién Primera de la Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia en relacién con los articulos 92.2 de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, y 74.4, 93 n), 97.1d) y 99 de la Ley de Cataluiia
17/1985, de 23 de julio, de la Funcién Publica de la Administracién de la Generalidad.
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“[...] el caracter basico del articulo 31.1de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, no excluye
o impide la tipificacién como faltas muy graves de otras conductas por las Comuni-
dades Auténomas mediante su actividad legiferante en desarrollo de la normativa
basica estatal siempre que sean compatibles, no contradigan, reduzcan o cercenen
dicha normativa bésica”.

2. “La potestad sancionadora no constituye un titulo competencial auténo-
mo”, sefala el fundamento juridico 7 de la STC 156/19953, al que se remite el antes
transcrito. Y, a continuacidn, reproduce el texto que sigue del fundamento juridico 8
de laSTC 87/1987:

“Las Comunidades Auténomas pueden adoptar normas administrativas san-
cionadoras cuando, teniendo competencia sobre la materia sustantiva de que se
trate, tales disposiciones se acomoden a las garantias dispuestas en este ambito del
derecho sancionador (articulo 25.1, basicamente), y no introduzcan divergencias
irrazonables y desproporcionadas al fin perseguido respecto del régimen juridico
aplicable en otras partes del territorio”.

Afirmacion cuyo desarrollo se pormenoriza, de la mano de las SSTC 149/1991y
102/1995, en el fundamento juridico 8, que extrae las oportunas consecuencias a pro-
pdsito de la potestad sancionadora en materia ambiental:

“Como se indica en la STC 149/1991, las normas que tipifican infracciones y
establecen sanciones no son sino parte de las normas que enuncian los deberes y
obligaciones cuyo incumplimiento se tipifica como falta, por lo que aparecen
como complemento necesario de las normas sobre proteccién del medio ambien-
te. Ello permite —y asi lo hemos declarado en la STC 102/1995, fundamento juridico
32— que, con la finalidad de garantizar unos minimos de proteccién comunes a
todo el territorio nacional, el Estado pueda establecer con cardcter basico un ca-
tédlogo minimo de conductas —ampliable por el legislador autondmico- que en
todo caso se deberan considerar infracciones administrativas (articulo 38 LCEN);
asimismo, que pueda determinar que algunas de esas conductas tendran siempre
la calificacion de infracciones graves (articulo 39.2), y, por dltimo, que pueda esta-

3 STC156/1995, de 26 de octubre; ponente: Gonzélez Campos. Recurso de inconstitucionalidad in-
terpuesto por el Presidente del Gobierno contra diversos preceptos de la Ley del Parlamento Vasco 5/1989,
de 6 de julio, de Proteccidn y Ordenacién de la Reserva de la Biosfera de Urdaibai.

4 Doctrina que con parecidas palabras se reitera en el fundamento juridico 29 de la STC 227/1988,
de 29 de noviembre [ponente: Leguina Villa. Recursos de inconstitucionalidad y conflictos positivos de
competencia acumulados deducidos en relacién con la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas, y normas
reglamentarias de desarrollo]:

“[...] procede recordar ahora la doctrina de este Tribunal establecida en la STC 87/1985, de 16 de
julio, y reiterada en las SSTC 102/1985, de 4 de octubre; 137/1986, de 6 de noviembre, y 48/1988, de 22
de marzo, entre otras, segtn la cual las Comunidades Auténomas tienen potestad sancionadora en las
materias sustantivas sobre las que ostentan competencias y, en su caso, pueden regular las infracciones y
sanciones ateniéndose a los principios basicos del ordenamiento estatal, pero sin introducir divergencias
irrazonables o desproporcionadas al fin perseguido respecto del régimen juridico aplicable en otras partes
del territorio, por exigencia derivada del articulo 149.1.1* de la Constitucién”.
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blecer los criterios generales para la determinacién de la gravedad de las infrac-
ciones, asi como una escala de sanciones con unos limites maximos y minimos
(articulo 39.1). Ahora bien, respecto de este concreto extremo también hemos
indicado que tanto las sanciones como la escala cuantitativa para las multas no
son sino clasificaciones genéricas “necesitadas por si mismas de un desarrollo le-
gislativo a cargo de las Comunidades Auténomas”. Esto es, constituyen “una re-
gla minima, cuya modulacién a través de las circunstancias modificativas de la
responsabilidad queda en manos de los legisladores y administradores autonémi-
cos para configurarlas en normas y aplicarlas al caso concreto, respectivamente”
(STC 102/1995, fundamento juridico 32).

3. Y, por ofrecer una tercera muestra, referida ésta al comercio interior, en el
fundamento juridico 8 de la STC 124/20035 se dice:

“Enrelacién a la potestad sancionadora debe sefialarse ante todo su caracter
instrumental respecto del ejercicio de las competencias sustantivas, como hemos
sefialado en diversas resoluciones (SSTC 48/1988, de 22 de marzo, fundamento juri-
dico 25; 227/1988, de 29 de noviembre, fundamento juridico 29; 96/1996, de 30 de
mayo, fundamento juridico 7). De ahi que las Comunidades Auténomas puedan
adoptar normas administrativas sancionadoras cuando tengan competencia sobre
la materia sustantiva de que se trate, debiendo acomodarse las disposiciones que
dicten a las garantias constitucionales dispuestas en este dmbito del Derecho admi-
nistrativo sancionador (articulo 25.1 C.E.), y no introducir divergencias irrazonables
y desproporcionadas al fin perseguido respecto del régimen juridico aplicable en
otras partes del territorio (articulo 149.1.1 C.E. SSTC 87/1985, de 16 de julio, funda-
mento juridico 8; 196/1996, de 28 de noviembre, fundamento juridico 3). La regula-
cién de las infracciones y sanciones que las Comunidades Auténomas lleven a cabo
estard pues limitada por los principios basicos del ordenamiento estatal (STC
227/1988, fundamento juridico 29), y, en todo caso, habra de atenerse a lo dispues-
to en el articulo 149.1.1 C.E.; de igual modo, el procedimiento sancionador habra de
ajustarse al administrativo comun, cuya configuracién es de exclusiva competencia
estatal (articulo 149.1.18 C.E.), sin que ello implique que toda regulacién del Dere-
cho administrativo sancionador, por el hecho de afectar al dmbito de los derechos
fundamentales, sea competencia exclusiva del Estado” (STC 87/1985, de 16 de julio,
fundamento juridico 8)°.

5  STC124/2003, de 19 de junio; ponente: Pérez Vera. Recursos de inconstitucionalidad interpues-
tos por el Gobierno de la Comunidad Foral de Navarra contra diversos preceptos de la Ley 7/1996, de 15 de
enero, de ordenacién del comercio minorista, y de la Ley Organica 2/1996, de 17 de enero, complementaria
de la de ordenacidn del comercio minorista.

6  En relacién, asimismo, con este ambito del comercio interior, las SSTC 157/2004, de 21 de
septiembre (ponente: Jiménez Sdnchez. Recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Presidente
del Gobierno de la Nacién contra diversos preceptos de la Ley Foral 17/2001, de 12 de julio, reguladora
del comercio en Navarra), en particular, fundamentos juridicos 15 y 16, y 254/2004, de 22 de diciembre
(ponente: Sala Sdnchez. Cuestién de inconstitucionalidad promovida por la Seccién Novena de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid en relacién con la Ley
de la Comunidad de Madrid 4/1994, de 6 de junio, de calendario y horarios comerciales), fundamento
juridico 7.
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Il. LOS CRITERIOS QUE ARTICULAN LA COMPETENCIA SANCIONADORA
DEL ESTADO Y DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

1. Funcidén publica, medio ambiente y comercio interior, pues, como tres dmbi-
tos en los que se despliega, al socaire de su competencia sustantiva o material, la
potestad, normativa y no sélo de ejecucidn, sancionadora de las Comunidades Auté-
nomas. Una competencia que se articula en concurrencia con la estatal, segin el bi-
nomio bases-desarrollo (articulo 149.1.18" y 23* de la Constitucion, por lo que hace,
respectivamente, a los dos primeros supuestos; en el caso del comercio interior, di-
versos titulos estatales, entre otros, el previsto en el articulo 149.1.13* del texto cons-
titucional, delimitan el dmbito de la competencia autonémica), de suerte que su ejer-
cicio viene enmarcado por estos principios o criterios:

— El caracter dependiente, no auténomo, de la potestad (normativa) sanciona-
dora. En otros términos, su “cardcter instrumental respecto del ejercicio de las com-
petencias sustantivas”.

— La posibilidad de “establecer o modular tipos y sanciones en el marco de las
normas o principios basicos del Estado”.

— Posibilidad que es “inseparable de las exigencias de prudencia o de oportuni-
dad que pueden variar en los distintos ambitos territoriales”.

— El respeto por las normas sancionadoras autondmicas a la “normativa bdsica
estatal”’, de modo que la validez de aquéllas esta supeditada a su compatibilidad, no
contradiccidn, reduccidn o cercenamiento en relacién a dicha normativa basica estatal.

— En particular, proscripcidn de la introduccién de “divergencias irrazonables y
desproporcionadas al fin perseguido respecto del régimen juridico aplicable en otras
partes del territorio” (articulo 149.1.1* de la Constitucion).

— El acomodamiento de las disposiciones sancionadoras autondmicas a “las
garantias dispuestas en este dmbito del derecho administrativo sancionador”.

— Sujecidn del procedimiento sancionador al “administrativo comun’ ex articu-
l0 149.1.187 de la Constitucion.

2. Adecuacién de la norma autondmica sancionadora a la normativa basica esta-
tal, sea en la tipificacién de infracciones y sanciones (asf, en particular, por lo que hace al
establecimiento de criterios para la graduacidn de estas ultimas, entre ellos el de la rein-
cidencia?), sea en la prevision de los plazos de prescripcién de las infracciones y sancio-

7  Asi, por ejemplo, STC 124/2003, fundamento juridico 8. El cardcter basico de la previsién de la
reincidencia es explicado asi en el fundamento juridico 16 de la STC 157/2004:
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nes8, como canon de constitucionalidad de aquélla. Un canon cuya transgresion com-
porta lainconstitucionalidad “de cardcter mediato o indirecto” de la norma autondémica
de comprobarse que “la norma estatal que se reputa infringida por la Ley autondmica
es realmente una norma basica”. Para decirlo con las palabras, de las que las frases en-
trecomilladas estan entresacadas, del fundamento juridico 3 de la STC 166/20029:

“[...] en los términos expresados, entre otras, en la STC 163/1995, de 8 de noviem-
bre (F. 5)*, la inconstitucionalidad que se propugna revestiria un caracter mediato
o indirecto, en cuanto que la infraccién por la Ley autonémica del orden constitu-
cional de distribucién de competencias derivara, en su caso, de su efectiva contra-
diccién con la norma estatal basica. Y ello exigird, como declard la STC 151/1992, de
19 de octubre (F. 1)", comprobar que la norma estatal que se reputa infringida por
la Ley autonémica es realmente una norma bdsica y, por tanto, dictada legitima-
mente al amparo del correspondiente titulo competencial que la Constitucidén haya
reservado al Estado, asi como que la contradiccidn entre ambas normas, estatal y
autondmica, es, como se ha dicho, efectiva”.

Ill. LA COMPETENCIA SANCIONADORA EN MATERIA AMBIENTAL:
LA FUNCION DE “UNIFORMIDAD RELATIVA” DE LAS NORMAS
SANCIONADORAS ESTATALES

1. Lanormativa bdsica estatal como canon de constitucionalidad de las normas
sancionadoras autondémicas impone, cuando de la materia ambiental se trata, pun-

“[...] partiendo del principio funcional propio de la normativa basica, podemos facilmente advertir
que el legislador bésico ha querido, simplemente, garantizar que en todo el territorio nacional resulten
sancionados con mayor intensidad quienes hayan reincidido en la comisién de alguna infraccién que aque-
llos que no lo han hecho, sinimponer a las Comunidades Auténomas ninguna modalidad técnica en cuanto
ala concrecidn de la sancién que de ello debe seguirse, salvo el aludido tope regulado en el articulo 69.2 de
la Ley 7/1996. Ello quiere decir que las Comunidades Auténomas pueden optar, en el libre ejercicio de sus
competencias, entre diversas técnicas para dar cumplimiento al mandato bdsico. Es claro que una de esas
técnicas puede ser la aplicacidon al reincidente de multas mas elevadas dentro de los parametros corres-
pondientes a cada tipo de infraccién, segtin su mayor o menor gravedad. Pero nada impide, y desde luego
no lo hace el articulo 69.1 de la Ley 7/1996, que la Comunidad Foral de Navarra decida que en su territorio
la ponderacidn de la reincidencia en la comisidn de infracciones se realice a través de la propia tipificacion
de éstas, configurando un tipo especifico del modo en que se realiza por los articulos 69.3 1) y 69.4 ) de
la Ley Foral 17/2001”.

8  Asi, entre otras muchas, STC 166/2002, fundamento juridico 9.

9  STC166/2002, de 18 de septiembre; ponente: Garcia Manzano. Recurso de inconstitucionalidad
interpuesto contra el primer parrafo del articulo 27, en relacién con el Anexo lll, y los articulos 103.1y 113
¢), en relacién con los ndmeros 1, 2 y 4 del articulo 112, de la Ley de la Asamblea Regional de la Region de
Murcia 7/1995, de 21 de abril, de la Fauna Silvestre, Caza y Pesca Fluvial.

10 Ponente: Cruz Villalén. Cuestion de inconstitucionalidad promovida por la Seccién Primera de
la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, en Granada, en
relacién con diversos preceptos de la Ley de la Comunidad Auténoma de Andalucia 2/1989, de 18 de julio,
de Espacios Naturales Protegidos.

11 Ponente: Lépez Guerra. Recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Presidente del Go-
bierno de la Nacién contra diversos preceptos de la Ley del Parlamento de Canarias 2/1987, de 30 de marzo,
de la Funcidn Publica Canaria.
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tualizar el sentido del respeto o adecuacidn a aquélla. Al respecto dice, con remision
alo establecido en las SSTC 196/1996 y 16/1997, el fundamento juridico 9 de la anteci-
tada STC166/2002:

“[...], como recuerdala STC 16/1997, de 30 de enero (F. 2), en la STC102/1995 declara-
mos el cardcter basico de las normas sancionadoras contenidas en los articulos 38 y
39 LCEN [Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacién de los Espacios Naturales y de
la Flora y Fauna Silvestres]®. Ahora bien, como sefiala la STC 196/1996, de 28 de no-

12 STC102/1995, de 26 de junio; ponente: de Mendizabal Allende. Recursos de inconstitucionalidad
interpuestos por varias Comunidades Auténomas contra diversos preceptos de la Ley Orgénica 4/1989,
de 27 de marzo, sobre Conservacién de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres, y conflictos
positivos de competencia deducidos por distintas Comunidades Auténomas en relacién con los Reales
Decretos 1.095/1989, de 8 de septiembre, por el que se declaran las especies objeto de caza y pescay se
establecen normas para su proteccién; 1.118/1989, de 15 de septiembre, por el que se declaran las especies
objeto de caza y pesca comercializables; y 439/1990, de 30 de marzo, por el que se regula el Catalogo Na-
cional de Especies Amenazadas.

El fundamento juridico 32 de la STC 102/1995, a propdsito del caracter basico de las normas sanciona-
doras contenidas en los articulos 38 y 39 de la Ley 4/1989, dira:

“La potestad sancionadora de las Administraciones publicas aparece conferida con caracter genéri-
co para cualquier sector, pero también individualizada cuando del medio ambiente se trata (articulos 25.1
y 45.3 C.E.). La Ley 4/1989 cumple asi el doble encargo constitucional y tipifica una serie de infracciones
administrativas, todas y cada una de las cuales guardan una relacién inmediata, directa y univoca con el
medio ambiente, cuyo fundamento es en unas el resultado dafioso y en otras el peligro de que ocurra, den-
tro de las cuales han de incluirse las aparentemente formales como la realizacién de ciertas actividades sin
licencia o el incumplimiento de las condiciones concesionales o de requisitos legales (articulo 38). No cabe
negar a tal repertorio de comportamientos su caracter basico y, por otra parte, minimo, ya que no excluye
o impide la tipificacién de otras conductas por las Comunidades Auténomas mediante normas adicionales
y su actividad legiferante en desarrollo de la estatal, posibilidad que deja a salvo desde su principio el pre-
cepto en cuestiéon mediante la manida clausula “sin perjuicio”.

La misma respuesta conviene a los reproches que se dirigen a las sanciones cuya clasificacién gené-
rica, con la simétrica escala cuantitativa para las multas estan necesitadas por si mismas de un desarrollo
legislativo a cargo de las Comunidades Auténomas. El principio de proporcionalidad que anima tal delimi-
tacion refleja, a su vez, la importancia que se reconoce a los distintos bienes o intereses juridicamente pro-
tegidos y a lalesién de la cual puedan ser victimas. Es en suma, una regla minima, cuya modulacién a través
de las circunstancias modificativas de la responsabilidad queda en manos de los legisladores y administra-
dores autondmicos para configurarlas en normas y aplicarlas al caso concreto, respectivamente. Por ello,
hemos llegado en ocasiones anteriores a la doble conclusién de que tales limites maximos y minimos de las
sanciones no sélo pueden tener caracter bésico (STC 227/1988) sino ademds que, por lo mismo, “no vacian
de contenido la competencia legiferante al respecto” de las Comunidades Auténomas (STC 385/1993).

Por su parte, la calificacion como muy graves de tres de las infracciones tipificadas en la propia Ley
no rebasa el dmbito de lo bésico, como también la determinacién de ciertas sanciones accesorias, priva-
tivas de derechos, asi como la posibilidad de utilizar multas coercitivas durante el tiempo necesario para
obtener el cumplimiento de lo ordenado, con la fijacién de un limite maximo (articulo 39, 1, 2 y 4). El se-
fialamiento de los plazos de prescripcién de las infracciones, acomodados a su gravedad, conviene a la
seguridad juridica y, sobre todo, la uniformidad en esta materia procura la igualdad de todos los espafioles
en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales cuya garantia, en su
dimensién normativa, sélo puede conseguirse mediante la regulacién de sus condiciones basicas (articulo
149.1.1° C.E.). La Ley, por omisién deliberada o inadvertida, deja en manos de las Comunidades Auténomas
la determinacién del tiempo necesario para que prescriban las sanciones, pecuniarias o restrictivas de de-
rechos, una vez impuestas.

Una respuesta especifica merece el pdrrafo tercero del mismo precepto, el articulo 39. Corresponde
a la potestad legislativa tipificar las infracciones y determinar las sanciones, cuya imposicién es propia de
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viembre (F. 2)3, en el ambito del articulo 149.1.23° CE la legislacién basica posee la
caracteristica técnica de normas minimas de proteccién que permiten normas adi-

la potestad sancionadora de las Administraciones Publicas, inherente a la funcién ejecutiva. En tal sentido
es acompafante y complemento de la “administracién” en su acepcién objetiva. No cabe desgajar ésta de
aquélla. Pues bien, resulta claro entonces que si en esta materia de la proteccién del medio ambiente se
distribuyen las tareas encomendando al Estado la regulacién bésica para que su desarrollo y ejecucién se
haga por las Comunidades Auténomas, corresponde a éstas la potestad de imponer las sanciones. En tal
sentido es correcta la atribucién implicita de tal potestad que contiene la frase inicial del parrafo tercero.
También lo es, por razones andlogas, el inciso final donde se reserva a la Administracién Central la com-
petencia “para la imposicidn de sanciones en aquellos supuestos en que la infraccién administrativa haya
recaido en ambito y sobre materias de su competencia”. Por ello, en la medida en que el Estado tenga
competencia para gestionar los Parques Nacionales, segtin quedd dicho mas arriba, esa norma no merece-
rd reproche constitucional alguno.

Como tampoco lo merece el parrafo quinto. “El Gobierno —-dice- podra, mediante Real Decreto,
proceder a la actualizacién de las sanciones previstas en el apartado 1 de este articulo (39), teniendo en
cuenta la variacién de los indices de precios al consumo”. La norma transcrita es razonable para agilizar la
adecuacién de las multas a la depreciacién monetaria y contiene un criterio objetivo como factor para la
determinacién de la nueva cuantia, que en consecuencia no se deja al arbitrio ni a la discrecionalidad admi-
nistrativa salvo en uno de sus aspectos, la oportunidad y conveniencia que nunca puede llevar a anticipar
la actualizacidn, aun cuando si a demorarla. Por ello, no hay agravio alguno al principio de legalidad en el
ambito punitivo que configura nuestra Constitucién en el articulo 25.1, ya que el supuesto de incumplimien-
to funciona en favor o beneficio del presunto responsable por exigirlo asi la propia condicién de la materia.
Por otra parte la disposicién general en la cual se llevard a efecto seria fiscalizable directa o indirectamente,
a través de los actos de aplicacién, por la jurisdiccién contencioso-administrativa, cuyas decisiones a su
vez, si pusieren en riesgo 0 menoscabaren un derecho fundamental especialmente protegido, serdn resi-
denciables ante este Tribunal Constitucional en la via de amparo”.

13 Ponente: Jiménez de Parga y Cabrera. Recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Pre-
sidente del Gobierno de la Nacién contra los apartados 1.1.1 y 1.1.17 del articulo primero de la Ley del Par-
lamento Vasco 1/1989, de 13 de abril, por la que se modifica la calificacién de determinadas infracciones
administrativas en materia de caza y pesca fluvial.

El fundamento juridico 2 de esta STC 196/1996 dice asi:

“[...] nuestro examen debe necesariamente de partir de lo ya declarado por este Tribunal en la STC
102/1995, pronunciamiento en el que se abordd, en su insita dimensién constitucional, el nicleo de la cues-
tién ahora debatida.

En aquella ocasién analizamos la constitucionalidad de determinados preceptos de la Ley 4/1989, de
Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres (L.C.E.N.), declarando, en lo que
aqui importa, el cardcter basico y, por tanto, la constitucionalidad de las normas sancionadoras conteni-
das en ese cuerpo legal y relativas a la proteccién de las especies amenazadas o en peligro de extincion.
Asi consta expresamente en los fundamentos juridicos 25, 26 y 32 de la citada Sentencia de este Tribunal
Constitucional que ahora damos por reproducidos. /tem mds: en la STC 156/1995 (fundamento juridico 8°)
se declaré —con apoyo en la doctrina de la STC 102/1995- que, con la finalidad de garantizar unos minimos
comunes de proteccién del medio ambiente en todo el territorio nacional, el Estado puede establecer con
cardcter basico un catdlogo de infracciones —ampliable por el legislador autonémico- que en todo caso se
deberan considerar sanciones administrativas.

La posible dificultad en entender las facultades reservadas al Estado por el articulo 149.1.23* C.E. quedd
despejada por la STC 170/1989, en cuyo fundamento juridico 2° se afirma: “Aqui [en el ambito del 149.1.23°
C.E.] lalegislacion basica posee la caracteristica técnica de normas minimas de proteccién que permiten ‘nor-
mas adicionales’ o un plus de proteccién. Es decir, la legislacién basica del Estado no cumple en este caso
una funcién de uniformidad relativa, sino mas bien de ordenacién mediante minimos que han de respetarse
en todo caso, pero que pueden permitir que cada una de las Comunidades Auténomas, con competencia en
la materia, establezca niveles de proteccién mas altos que no entrarian por sélo eso en contradiccién con la
normativa bdsica del Estado. El sentido del texto constitucional es el de que las bases estatales son de cardc-
ter minimo y, por tanto, los niveles de proteccidn que establecen pueden ser ampliados o mejorados por la
normativa autonémica, y es a esa posibilidad a la que hace referencia el precepto estatutario”.
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cionales o un plus de proteccién, de forma que la legislacién bésica del Estado no
cumple en este caso una funcién de uniformidad relativa, sino mas bien de ordena-
cién mediante minimos que han de respetarse en todo caso, pero que pueden per-
mitir que cada una de las Comunidades Auténomas, con competencias en la materia,
establezca niveles de proteccién mas altos, que no entrarian por sélo eso en contra-
diccidn con la normativa bdsica del Estado proteccion del medio ambiente, siendo el
sentido del texto constitucional el de que las bases estatales son de caracter minimo
y, por tanto, los niveles de proteccién que establecen pueden ser ampliados o mejo-
rados por la normativa autonémica. En definitiva, la proteccién concedida por la Ley
estatal puede ser ampliada y mejorada por la Ley autondmica; lo que resulta consti-
tucionalmente improcedente es que resulte restringida o disminuida”.

Doctrina cuya aplicacién al caso conduce a la declaracién de inconstitucionalidad
del precepto autondmico que preveia un plazo de prescripcién para determinadas
infracciones calificadas como muy graves inferior al contemplado en el equivalente
de la ley estatal.

2. De modo idéntico se establece para con la cuantia de las sanciones adminis-
trativas. El fundamento 10 de la misma STC 166/2002 dira:

“Como dijimos en la Sentencia del Tribunal C. 156/1995, de 26 de octubre (F. 8),
y reiteramos en las sentencias del TC196/1996, de 28 de noviembre (F. 3)“y 16/1997,

La proteccidn concedida por la Ley estatal puede ser ampliada y mejorada por la Ley autondmica; lo
que resulta constitucionalmente improcedente es que resulte restringida o disminuida.

En consecuencia, y por las razones expuestas en las Sentencias mencionadas, la competencia exclu-
siva del Pais Vasco sobre la caza no le permite instaurar un régimen administrativo sancionador, en materia
de caza o comercializacién de especies amenazadas o en peligro de extincién, que disminuya la proteccién
de la legislacién basica estatal sobre proteccién del medio ambiente”.

14  Elfundamento juridico 3 de la STC 196/1996 contiene este texto:

“Apreciada la competencia del Estado para dictar legislacién basica destinada a la proteccién del
medio ambiente y, en especial, para sancionar administrativamente la caza y comercializacién de espe-
cies amenazadas o en peligro de extincién —sin perjuicio de las competencias de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco para aprobar normas adicionales de proteccidn-, la cuestidn se contrae a determinar si los
preceptos impugnados contravienen lo dispuesto en la legislacion basica estatal y, en su caso, el orden
constitucional de distribucién de competencias.

Conviene recordar que en la STC 156/1995 (fundamento juridico 8°) este Tribunal, en la linea de la
STC 170/1989, insistié en que el régimen sancionatorio contenido en la L.C.N.E., si bien no cumple “una
funcién de uniformidad relativa”, si establece una proteccién minima que debe ser comtn a todo el te-
rritorio nacional; por ello, si el legislador autonémico “hubiera suprimido las infracciones muy graves, o
hubiera rebajado sensiblemente la cuantia de la sancién correspondiente, se habria dejado sin efecto la
norma estatal”.

Desde esta perspectiva, aunque con igual incidencia sobre el asunto que ahora nos ocupa, debe
tomarse en consideracién —conforme a una reiterada doctrina de este Tribunal- que “las Comunidades Au-
ténomas pueden adoptar normas administrativas sancionadoras cuando, teniendo competencia sobre la
materia sustantiva de que se trate, tales disposiciones se acomoden a las garantias dispuestas en este dm-
bito del derecho sancionador (articulo 25.1 C.E., basicamente), y no introduzcan divergencias irrazonables
y desproporcionadas al fin perseguido respecto del régimen juridico aplicable en otras partes del territorio
(articulo 149.1.1* C.E.)” (STC 87/1985, fundamento juridico 8°, entre otras muchas).

La diferente cuantia de la multa establecida en la legislacién autondmica vasca (de 50.001a 500.000
pesetas) en relacién con la prevista en la legislacién bésica del Estado (de 10.000.001 a 50.000.000 pese-
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de 30 de enero (F. 2)%, teniendo en cuenta que el articulo 149.1.23 de la Comunidad
Europea permite al Estado establecer en materia de medio ambiente, con caracter
basico, una proteccién minima que debe ser comun a todo el territorio nacional, si
el legislador autondmico suprimiere las infracciones muy graves declaradas como
tales por la norma estatal basica o redujere sensiblemente la cuantia de la sancién
que ésta estableciere para cada una de ellas, habria vulnerado tal normativa bdasica
(en este caso, la LECN), con la consiguiente infraccién del orden constitucional de
distribucidn de competencias que resulta del citado articulo 149.1.23% de la Comuni-
dad Europea”.

3. Ensuma, pues, y por lo que atafie a las normas sancionadoras en este dmbi-
to del medio ambiente:

— Las normas bdsicas estatales son “normas minimas de proteccién”.

— Como tales permiten el dictado por las Comunidades Auténomas de “nor-
mas adicionales o un plus de proteccién”.

tas), junto a la aminoracién de las accesorias, evidencia, de modo palmario, una modificacién del esquema
sancionatorio que, con el caracter de basico, debe presidir la proteccién del medio ambiente y la repre-
sién administrativa de determinadas conductas gravemente atentatorias al mismo, como lo son la caza
y comercializacién de las especies amenazadas o en peligro de extincién. Los preceptos impugnados son
contrarios a la legislacion basica del Estado dictada en el ejercicio de su competencia sobre medio ambien-
te (articulo 149.1.23% C.E.), asi como a las exigencias de igualdad esencial en el tratamiento administrativo-
sancionador de la materia, que se derivan del articulo 149.1.1* C.E. Razones ambas que conducen dere-
chamente a la declaracién de su inconstitucionalidad, por incurrir en una vulneracién del referido orden
constitucional de distribucién de competencias”.

15 Ponente: Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral. Recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el
Presidente del Gobierno de la Nacién contra el articulo 46.2° de la Ley del Principado de Asturias 2/1989, de
6 de junio, de Caza.

El fundamento juridico 2 de esta STC 16/1997, con remision a lo establecido en las SSTC 102/1995,
156/1995 y 196/1996, dice asi:

“[...] se aprecia sin dificultad que la controversia competencial en la que se basa este recurso ya
ha sido resuelta, en su estricta dimensién constitucional, por la STC 102/1995, cuya doctrina, aplicada ya
en las SSTC 156/1995 y 196/1996, ha de mantenerse también en este caso en el que se plantea el mismo
problema.

Enla STC 102/1995 enjuiciamos la constitucionalidad de determinados preceptos de la Ley del Estado
4/1989, de Conservacion de los Espacios Naturales y la Flora y Fauna Silvestres, declarando, en lo que aquf
importa, el cardcter basico y, por ende, la constitucionalidad de las normas de naturaleza administrativo-
sancionadora contenidas en sus articulos 38 y 39. Asi figura expresamente razonado en los fundamentos
juridicos 25, 26 y 32 de aquella Sentencia, cuyo contenido damos ahora por reproducido.

Con apoyo en esta doctrina, en las SSTC 156/1995 y 196/1996 declaré este Tribunal que el Estado,
con la finalidad de garantizar unos minimos comunes de proteccién del medio ambiente en todo el
territorio nacional, puede establecer con cardcter basico un catdlogo de infracciones —ampliable por el
legislador autonédmico- sancionables administrativamente que establecen una proteccién minima que
debe ser comun en todo el territorio nacional. Por ello mismo, si el legislador autonémico “hubiera
suprimido las infracciones muy graves o hubiera rebajado sensiblemente la cuantia de la sancién co-
rrespondiente, se habria dejado sin efecto la norma estatal” (fundamento juridico 8°, STC 156/1995). En
definitiva, como dice la STC 196/1996, ‘la proteccién concedida por la Ley estatal puede ser ampliada 'y
mejorada por la Ley autondmica; lo que resulta constitucionalmente improcedente es que resulte res-
tringida o disminuida’”’.
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— La funcién que cumplen no es la de “una funcién de uniformidad relativa”
sino la de “ordenacién mediante minimos que han de respetarse en todo caso”.

— Esta funcién de ordenacién mediante minimos permite que las Comunidades
Auténomas establezcan “niveles de proteccidon mds altos”, que por esta sola razén
“no entrarian en contradiccién con la normativa basica del Estado sobre proteccién
del medio ambiente”.

— Al tener las bases estatales un “cardcter minimo”, los niveles que proteccién
que aquéllas establecen pueden ser “ampliados o mejorados por la normativa auto-
némica”.

— Ampliacidn o mejora que, en consecuencia, veda que la proteccién otorgada
por la ley estatal resulte “restringida o disminuida” por la ley autondmica.

IV. POTESTAD SANCIONADORAY SEGURIDAD SOCIAL

1. La competencia legislativa para tipificar infracciones y sanciones, en los tér-
minos antecitados, arrastra, como integrante de la competencia ejecutiva, la potes-
tad para imponer las oportunas sanciones. En los términos sintéticos del fundamento
juridico 4 de la STC 51/2006:

“[...] como ha sefialado de forma reiterada este Tribunal, la atribucién de la compe-
tencia ejecutiva comprende la de la potestad sancionadora en la materia sobre la
que se ejerce (SSTC 87/1985, de 16 de julio, fundamentos juridicos 1°y 2° 227/1988,
de 29 de noviembre, fundamento juridico 29; y 195/1996, de 28 de noviembre, fun-
damento juridico 8°)”.

2. Este principio general ha de pasarse por el fulcro de las peculiaridades de
determinados supuestos, tal y como la atribucidn competencial es disefiada por la
Constitucion. Asi ocurre en la materia de la Seguridad Social, que atribuye al Estado
competencia exclusiva sobre “legislacion basica y régimen econémico de la Seguri-
dad Social, sin perjuicio de la ejecucidn de sus servicios por las Comunidades Autdno-
mas”’ (articulo 149.1.7%), y cuyo alcance es perfilado asi, con remisién a lo sentado en
la STC 195/1996, en el resefiado fundamento juridico 4 de la Sentencia del Tribunal
Constitucional 51/2006:

16 STC 51/2006, de 16 de febrero; ponente: Aragdén Reyes. Conflicto positivo de competencia pro-
movido por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia en relacién con el articulo 18.3 del Regla-
mento general sobre procedimientos para la imposicién de sanciones por infracciones de orden social y
para los expedientes liquidatorios de cuotas de la Seguridad Social, aprobado por Real Decreto 928/1998,
de 14 de mayo.
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“En relacion con la potestad sancionadora en materia de Seguridad Social,
este Tribunal tuvo ocasién se sefalar en su STC 195/1996, de 28 de noviembre, al
analizar el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Gobierno Vasco con-
tra la Ley 8/1988, de 7 de abril, de infracciones y sanciones en el orden social, que
el citado precepto constitucional obliga a distinguir, desde un punto de vista com-
petencial, entre la Seguridad Social y su régimen econémico. Respecto a la prime-
ra es evidente que, ostentando la Comunidad Auténoma competencias ejecutivas,
‘le corresponde ejercitar las potestades sancionadoras que garanticen el cumpli-
miento de la legislacién basica estatal y de la autonédmica que la desarrolle (STC
102/1995, fundamento juridico 32). En cuanto a la segunda, la delimitacién del am-
bito de actuacién de la Comunidad Auténoma requiere mayores precisiones, pues
la atribucidn al Estado o a las Comunidades Auténomas del régimen en una deter-
minada materia comprende, desde luego, |a totalidad de las competencias norma-
tivas sobre la misma (SSTC 84/1982, fundamento juridico 4°y 38/1983, fundamento
juridico 3°); pero implica también un ‘plus’: ademas de la legislacién, puede com-
portar la atribucién de las competencias de ejecucién necesarias para configurar
un sistema materialmente unitario. Eso es lo que sucede en el caso del régimen
econdémico de la Seguridad Social’ (STC 195/1996, de 28 de noviembre, fundamen-
to juridico 6°)”.

Distincién, pues, entre la Seguridad Social, de un lado, y el régimen econdmico
de la Seguridad Social, de otro, y que, a los efectos de la atribucién de la potestad
sancionadora, se traduce en el pertinente deslinde competencial:

“En virtud de ello, la citada Sentencia efectué el deslinde competencial afir-
mando, en primer lugar, la potestad sancionadora autonémica (en aquella oca-
sion, de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco) y excluyendo, en consecuencia,
la del Estado, ‘para declarar la concreta existencia de infracciones y sancionar
aquellas que no guarden relacion con el régimen econdmico de la Seguridad So-
cial’, asi como para ‘aquellos supuestos en que la potestad punitiva recae sobre
actos instrumentales respecto al nacimiento y mantenimiento de la obligacién de
contribuir (inscripcidn, afiliacién, altas y bajas, etc.)’, reservando por el contrario
al Estado, como propia de su competencia en materia de régimen econdmico, la
potestad sobre ‘aquellas infracciones que recaen directamente sobre la actividad
econdmica de la Seguridad Social, esto es, las que definen ilicitos que se hallan
inmediatamente referidos a la percepcidn de sus ingresos o a la realizacién de los
gastos correspondientes’ (STC 195/1996, de 28 de noviembre, fundamento juridi-
co 8°)".

En suma:

da

“Debemos pues concluir que la competencia para la imposicién de las sancio-
nes en materia laboral y de Seguridad Social a las cuales se aplica el articulo 18.3
objeto del presente conflicto de competencia corresponde, en principio, a la Gene-
ralidad de Catalufia, excepto en el caso de aquellas que han quedado reservadas al
Estado en materia de régimen econdmico de la Seguridad Social”.
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Conclusién a la que sigue la debida precisién que enmarca la resolucién del caso
debatido:

“En todo caso, si interesa resaltar que el presente conflicto no cuestiona a
quién deba atribuirse la competencia para la imposicién de las sanciones en
cada uno de los ambitos materiales sancionadores a los que se aplica el regla-
mento de procedimiento en el que el precepto controvertido se inserta, sino
exclusivamente la cuestidon mas precisa de determinar si, en aquellos casos en
que la competencia sancionadora corresponda a la Generalidad de Catalufia, el
citado precepto vulnera las competencias de la Generalidad para la regulacién
de su propia competencia funcional y la organizacién de los servicios necesarios
para ello”.

3. (A quése contrae, pues, el precepto objeto de la controversia? Precepto que
no es otro sino el articulo 18.3 del Real Decreto 928/1998, de 14 de mayo, por el que
se aprueba el Reglamento general sobre procedimientos para la imposicién de san-
ciones por infracciones de orden social y para los expedientes liquidatorios de cuotas
de la Seguridad Social, cuyo texto es el que sigue:

“Si se formulasen alegaciones en plazo contra el acta de infraccién, el érga-
no al que corresponda resolverlas podra recabar informe ampliatorio, que se emi-
tird en quince dias, del Inspector o Subinspector que practicé el acta, que asumira
las funciones de instructor del expediente. El citado informe serd preceptivo si en
las alegaciones se invocan hechos o circunstancias distintos a los consignados en
el acta, insuficiencia del relato factico de la misma, o indefensién por cualquier
causa.

Dicho informe valorard expresamente las pruebas aportadas o que se hubie-
sen practicado, y las alegaciones producidas, y contendrd propuesta definitiva de
resolucion. Si el expediente derivara de acta visada por Inspector, el informe del
Subinspector que la practicé sera objeto de conformidad por el Inspector que visé
el acta originadora de actuaciones, en los términos que establece el articulo 12.2y 3
de este Reglamento”.

Y, en concreto, “el presente conflicto de competencia se refiere al contenido del
apartado 3 del articulo 18, es decir, a la intervencidn, facultativa o preceptiva, del
Inspector de Trabajo que practicé el acta de infraccién cuando contra la misma se
hayan formulado alegaciones por el presuntamente responsable”. Mas precisamen-
te aun, dicho conflicto se cifie “a un aspecto concreto del citado apartado 3, cual es
el relativo a la asuncién por el Inspector de Trabajo del que se ha recabado informe
ampliatorio —sea éste facultativo o preceptivo- de las funciones de instructor del ex-
pediente sancionador, incluida la funcién de elaboracién de la propuesta definitiva de
resolucion a la que se refiere el parrafo segundo del citado apartado 3” (fundamento
juridico 5).
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Delimitacion del objeto del conflicto que conduce, finalmente, a una estimacion
parcial del conflicto positivo de competencia planteado por el Consejo de Gobierno
de la Generalidad de Catalufia®.

17 1Los cuatro ultimos parrafos del fundamento juridico 7 desarrollan el alcance del expresado
fallo:

“Por ello debemos concluir que el apartado 3 del articulo 18 del Reglamento general sobre procedi-
mientos para la imposicidon de sanciones por infracciones de orden social y para los expedientes liquida-
torios de cuotas de la Seguridad Social, aprobado por Real Decreto 928/1998, de 14 de mayo, vulnera las
competencias de la Generalidad de Cataluiia al establecer en su parrafo primero que el Inspector o Su-
binspector que practicé el acta de infraccién, cuando se hubiera recabado del mismo informe ampliatorio
sobre las alegaciones formuladas por el sujeto o sujetos imputados, asumird las funciones de instructor del
expediente sancionador, toda vez que en aquellos casos en que la competencia sancionadora correspon-
da, por razén de la materia, a la Generalidad de Catalufia, correspondera igualmente a ésta la determina-
cién del érgano encargado de la instruccion del expediente sancionador.

E, igualmente, el precepto considerado vulnera las competencias de la Generalidad de Catalufia en
los mismos casos a los que se acaba de hacer referencia, al establecer, en su pérrafo segundo, que el
Inspector o Subinspector deberd incluir, en el informe que al efecto elabore, la “propuesta definitiva de
resolucion”, pues dicha propuesta definitiva, a la que se refiere la disposicién adicional cuarta de la Ley
42/1997, de 14 de noviembre, de ordenacion de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social, sin incluir la
expresion “de resolucién”, sélo puede ser entendida como la que con tal caracter definitivo, ratificando
o corrigiendo la propuesta inicial contenida en el acta a la vista de las alegaciones y pruebas practicadas,
formula el funcionario actuante al érgano instructor del expediente sancionador, y no como propuesta
definitiva “de resolucién”, que es la que deberd efectuar el érgano instructor del expediente y elevar al
drgano competente para resolver.

Sin embargo, interesa resaltar que ningin problema competencial plantean ambas menciones en
aquellos supuestos en que, por razén de la materia, la competencia sancionadora corresponda a la Admi-
nistracion del Estado, pues, como ya hemos apreciado, el precepto impugnado tiene capacidad de proyec-
cién sobre otros dmbitos materiales en los que no se ha denunciado infraccién competencial alguna.

En resumen, el mencionado articulo 18.3 vulnera las competencias de la Generalidad de Catalufa al
atribuir al Inspector o Subinspector de Trabajo la funcidn de instructor y al disponer que la propuesta defi-
nitiva que esa Inspeccién formule lo sea “de resolucién”, en los casos en que la competencia sancionadora
corresponda, por razén d ela materia, a la Generalidad. Sin embargo, ningtin problema competencial plan-
tean ambas determinaciones en aquellos supuestos en que, por razén de la materia, la competencia san-
cionadora corresponda a la Administracién del Estado. Procede, por ello, estimar parcialmente el presente
conflicto positivo de competencia en los términos sefialados, declarando la titularidad de la competencia
controvertida y sin declaracién de nulidad del precepto correspondiente”.
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