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Con mucho gusto acepté en su dia la amable invitacién recibida para
participar en esta prestigiosa revista. Desde el primer instante, ademds,
pensé en aprovechar la circunstancia para volver a reflexionar sobre un
tema que me es particularmente querido: el tema de las sanciones admi-
nistrativas y de la potestad sancionadora de la Administracién. Lo he
tratado con cierta asiduidad en €l pasado (1), pero también es verdad
que desde hacfa algin tiempo lo tenia desatendido.

(1) Por todos, Suay RINCON, J., Sanciones administrativas, Bolonia, Ed. Colegio
de Espafia, 1989. A esta monografia, no cbstante, han antecedido y sucedido distintos
trabajos sobre el mismo tema publicados en diversas revistas y obras colectivas. Entre
los primeros cabe destacar El Derecho administrativo sancionador: perspectivas de
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I. LA SITUACION ACTUAL DE LAS SANCIONES ADMINISTRATIVAS

1. Breve repaso de su situacién de hecho; controversias iniciales y
definitivo asentamiento de las sanciones administrativas

Las sanciones administrativas representan un mecanisme clasice de
la intervencidn piblica sobre los distintos sectores de la vida social. Si
la autorizacidn constituye el mecanismo preventivo de intervencion por
excelencia, lo mismo puede decirse, s6lo que como mecanismo represi-
vo, de la figura que va a ocuparnos en este estudio.

Ahora bien, ocurre, sin embargo, que, a diferencia de las autoriza-
ciones, las sanciones administrativas siempre han desatado una impor-
tante controversia {(2). Y es que, en una primera apreciacién, conforme
al principio de divisién de poderes en el marco de un Estado de Dere-
cho, parece que el ejercicio del poder represivo —y la imposicion de
sanciones lo es— debe corresponder exclusivamente a los jueces. Y,
pese a ello, lo cierto es gue, de manera progresiva, pero con caricter

reforma y La discutible vigencia de los principios de imparcialidad y de contradiccién
ent el procedimiento administrative sancionador, aparecidos ambos en la «Revista de
Administracién Publica», respectivamente, en los nims. 109 (1986) y 123 {1990) de
dicha Revista. Entre los segundos, podrian mencionarse Los principios del procedi-
miente sancionador, incorporado a la obra colectiva La nueva Ley de Régimen Juridi-
co de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comiin diri-
gida por los Prof. LEGUINA VILLA, J., y SANCHEZ MORON, M., Madrid, TECNOS, 1993,
as{ como La potestad sancionadora de la Adminisiracion, en Comenrarios a la Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Piibiicas y del Procedimiento Administrati-
veo Comiin, Madrid, COMUNIDAD DE MADRID, 1993.

(2) De la controversia suscitada en torno a las sanciones administrativas es evi-
dente reflejo la aparicién en estos idltimos afios de una formidable produccién biblio-
grifica en torno a este tema. As{, contemporineamente a la monograffa antes citada de
la que soy autor, pedrfamos mencionar LozANO CUTANDA, B., La extincidn de las san-
ciones administrativas y tributarias, Madrid, M. Pons, 1990; GARBER] LLOBREGAT, J.,
La aplicacion de los derechos y garanrias constitucionales a la potestad y al procedi-
miento administrativo sancionador, Madrid, TRIVIUM, 1989. Ya con anterioridad,
SANz GANDASEGUL, F, La potestad sancionatoria de la Administracion. La Constitucion
espafivla y el Tribunal Constitucional, Madrid, EDERSA, 1983. De las posteriores, sin
duda, sobresale el libro de NIETO GaRrcia, A., Derecho administrativo sancionador,
Madrid, TECNOS, 1993 (hay 2.* edicién de 1994, aunque las citas que pueden aparecer
en este trabajo, no obstante, se refieren a la primera).

Por otra parte, una excelente recopilacién de los materiales legislativos y
jurisprudenciales formados hasta la fecha, que inciuye también destacados comentarios
personales, y cuyc manejo resulta extraordinariamente aconsejable, en TRAYTER
ImENEZ, J. M. ¥ AGUuaDO ¥ CunoLa, V., Derecho administrativo sancionador: materia-
les, Barcelona, CEDECS, 1995.
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general en los pafses de nuestro entorno, la atribucidn a la Adminis-
traci6én de la potestad sancionadora ha ido creciendo sin tregua, particu-
larmente, en el curso de esta segunda mitad de siglo. Bien puede
decirse que buena parte de la eficacia de la accién administrativa preten-
de ahora quedar garantizada y descansar sobre las sanciones administra-
tivas.

(Coémo puede explicarse este fendmeno? Casi siempre sucede en
Derecho que las razones practicas terminan imponiéndose y prevale-
ciendo sobre pretendidas razones de principio: asi, frente a la acreditada
incapacidad de los jueces para asumir en su integridad el ejercicio del
poder represivo, 1a solucién consistié en acudir a 1a Administracion Pi-
blica en busca de auxilio (3). Lo mismo exactamente que acaecié en un
proceso paralelo y bastante convergente con el ejercicio del poder nor-
mativo: incapaz el Parlamento de realizar por si solo toda la tarea, la
Administracién Piblica fue asumiendo gradualmente un poder normati-
vo cada vez mds importante.

La propagacién en el conjunto de Europa de un modelo comiin de
Estado, social de Derecho y descentralizado, que multiplica sus inter-
venciones sobre la vida colectiva y que también promueve la prolifera-
cién de Administraciones Piblicas como centros propios y sustantivos
de poder, lleva mis aiin a la consolidacién de la potestad sancionadora
en manos de la Administracién. Por lo demis, si las sanciones adminis-
trativas, inicialmente, son vistas con recelo por su posible colision con
¢l principio de division de poderes en el marco de un Estado de Dere-
cho, resulta que por una de esas paradojas y movimientos pendulares
que la vida a veces depara, constituyen ahora mas bien una garantfa para
el cindadano. Este, en efecto, puede llegar a percibir perfectamente y sin
dificultad cémo si bien los jueces pueden privarle mediante la detencion
¥ posterior ingreso en prisién de la libertad, el bien mas hermoso des-
pués de la vida, la Administracién Pdblica nunca puede llegar tan lejos.
Por lo tanto, cabe pensar razonablemente que la posicion del ciudadano
queda mis y mejor garantizada, si la actuacion de los jueces cede a cos-

(3) El fenémeno mencionado ha sido descrito con gran brillantez por PARADA
VAzQuez, J. R., en su trabajo El poder sancionador de la Administracion y la crisis del
sistema jusicial penal, publicado en la «Revista de Administracién Paiblica», niim. 67
{1972}, ¥ que con justicia cabe considerar como pionero en la materia gue nos ocupa y
referencia imprescindible para la renovacién del Derecho administrativo sancionador.
Un trabajo, cldsico también, es el que a las sanciones administrativas dedicara Mar-
TIN-RETORTILLC BAQUER, L., Multas administrativas, publicado en la «Revista de Ad-
ministracién Piblica», nim. 79 (1976).
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ta de incrementar la de la Administracién Piblica, y mientras permane-
ce en ¢} dmbito de ésta.

2. La situacién juridica; posicion de partida y la renovacién del
Derecho administrativo sancionador

Descrita en breves pinceladas y sin 4nimo exhaustivo la situacién de
hecho actual de las sanciones administrativas, hace falta referirse también
ahora a su situacién juridica. Y, en este aspecto, puede resaltarse que
préicticamente hasta hace veinte afios el panorama era absolutamente de-
solador. En feliz expresion, el Derecho administrativo sancionador se ca-
lificé como un Derecho «prebeccariano» (4), incompatible con las exi-
gencias més elementales de un Estado de Derecho. La existencia de
clamorosos vacios normativos, la ausencia de los més rudimentarios prin-
cipios en el sector, permitfa reinar a la inseguridad, al capricho y, en defi-
nitiva, a la arbitfrariedad, de una manera absolutamente generalizada.

Si hasta hace veinte afios, tal era sin discusién el panorama en nues-
tro pais, el Derecho administrativo sancionador vino a recibir un autén-
tico impulso renovador con la Constitucién espafiola de 1978, que,
como no podia ser de otro modo, va a marcar un antes y un después en
el Derecho administrativo sancionador (5).

De entrada, es cierto que la Constitucién va a reconocer y legitimar
las sanciones administrativas, dando asi definitiva carta de naturaleza a
la figura que nos ocupa y asumiendo, por otra parte, una realidad incues-

(4) T.a expresion empleada en el texto provienede un trabajo también pionero en
esta materia de GARCIA DE ENTERRIA, E., EI problema juridico de las sanciones admi-
nistrativas, publicado en la «Revista espafiola de Derecho administrativos, mim. 10
(1976}, el cual se incorporarfa méas tarde como un Capitulo completo al Curseo de De-
recho administrativo, escrito en colaboracién con FERNANDEZ RopriGuez, T. R., con-
cretamente, a su 7ome f1. En la cuarta y Gltima edicién, por ahora, de este Tomo (Ma-
drid, CIVITAS, 1993), el Capitulo relative a las sanciones administrativas ha sido
objeto de una completa actualizacién y revisidn.

(3) Esta afirmacién, no obstante, debe interpretarse sin perjuicio de la existencia
de meritorios antecedentes. Concretamente, el Tribunal Supremo viene promoviendo
desde 1972 una doctrina favorable a la aplicacién de los principios penales a las san-
ciones administrativas y el dato merece ser destacado con toda justicia. Hay dos sen-
tencias de marzo de dicho afio en el sentide indicado. Tuve ocasién de manifestar ex-
presamente el merecido reconocimiento a la jurisprudencia indicada en mi
contribucién, también sobre las sanciones administrativas, a la obra colectiva Derecho
administrativoe: la jurisprudencia del Tribunal Supremo dirigida por los Prof.
SanTaMmaria PASTOR, I. A., y PAREIO ALFONSO, L., Madrid, CEURA, 1989.
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tionable, una vez despejados los obstdculos existentes en punto a su re-
conocimiento desde la perspectiva del principio de divisién de poderes
y fortalecido también su papel garantista frente a la mds enérgica ame-
naza que las sanciones penales representan.

Pero 1a Constitucién no va a detenerse aqui. Para evitar los posibles
abusos en el ejercicio de la potestad sancionadora, una vez reconocidas
[as sanciones administrativas, éstas van a sujetarse inmediatamente a un
conjunto de reglas y principios bésicos que resultan también de la propia
Constitucién. Reconocidas esencialmente tales reglas v principios en dos
articulos (articulos 24 y 25), preceptos a los que a continuacién habremos
de referirnos con detalle, por encima de ello interesa ahora destacar de Ia
Constitucién, antes que nada, una directriz general derivada de ella, que
la jurisprudenciah a sabido asumir y aplicar sin desmayo: las sanciones
administrativas comparten con las sanciones penales los mismos princi-
pios esenciales, en cuanto ambas figuras son expresién y forman parte de
un tnico y del mismo «ius puniendi», el «ius puniendi» del Estado.

Cierto que esta directriz constitucional ha desencadenado ultima-
mente un debate importante y hasta acaso alguna reaccion en determi-
nados sectores, y mas adelante, al final de este estudio, habremos de
volver también sobre ello. Cierto asimismo que al admitir 1a existencia
de matices en la aplicacion de los principios penales €stos pueden y de-
ben aplicarse con alguna flexibilidad (6). Pero lo que resulta innegable
en cualquier caso, y esto es lo que interesa sobre todo afirmar en este
momento es el firme arraigo y generalizada aceptacion de la directriz
constitucional antes indicada como tal.

La evolucidn registrada por el Dereche administrativo sancionador
en otros paises, mas alld de nuesiras fronteras en el contexto del Dere-
cho comparado, permite alcanzar conclusiones no muy divergentes (7).
Y lo mismo puede advertirse si se repara en las normas internacionales
y supranacionales mas destacadas, sobre todo, en Europa, asi como en
la jurisprudencia emanada en torno a ellas (8). No podia ser de otro

(6) Como, por otra parte, puede ocurrir perfectamente en el interior del propio
Derecho penal ¥ de hecho asf ocurre. Puede constatarse, por ejemplo, cémo los proce-
s0s judiciales varian y siguen un trimite procedimental diverso, a veces, en funcién del
ilicito penal imputado en cada caso.

(7} Sobre ello, especificamente, LOZANO CUTANDA, B., Panordmica general de la
potestad sancionatoria de la Administracién en Europa: despenalizacién y garantia,
en la «Revista de Administracién Piblicax, nim. 121 {1990).

{8) Tempranamente, la jurisprudencia emanada por el Tribunal Europeo de Dere-
chos Humanos, con repercusién en la materia que nos ocupa, fue advertida por Rusio
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modo y dificilmente cabe encontrar casos donde llega a obtenerse simi-
lar unanimidad.

Afirmada as{ la directriz constitucional de que las sanciones admi-
nistrativas se rigen por los mismos principios esenciales que las sancio-
nes penales, ¢l vuelco que el Derecho administrativo sancionador ha
experimentado ha sido auténticamente espectacular. Puede decirse que
ello ha permitido dar en lineas generales una respuesta juridica a las
sanciones administrativas adecuada y congruente con su creciente im-
portancia y a la altura de nuestro tiempo (9).

III. LA RENOVACION DEL DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR
1. El tratamiento constitucional de las sanciones administrativas

Como ya se adelantd, dos preceptos constitucionales han de centrar
y acaparar nuestra atencién: los articulos 24 y 25. Desde la perspectiva
del ciudadano, los citados preceptos reconocen y garantizan auténticos
derechos fundamentales (articulo 53.1), por lo que puede perfectamente
sefialarse que los articulos 24 y 25 definen el estatuto juridico-funda-
mental del cindadano frente a las sanciones administrativas y a la potes-
tad sancionadora de la Administracion.

Llama la atencién lo acaecido con el articulo 24, Con base en su dic-
¢idn literal, su finico destinatario parecen los jueces; pero, frente a ello,
el Tribunal Constitucional en una de sus mas importantes aportaciones
afirmé tempranamente gue ha de prevalecer la consideracion finalista o
teleolégica del precepto: lo importante es no tanto el procedimiento re-

DE Casas, M., Potestad sancionadora de la Administracién y garantias del adminis-
trado. Comentario a la Sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos de 21
de febrero de 1984. El caso Orztiirk, publicado en la «Revista de Administracién Pu-
blica», nim. 104 (1984).

Sobre la virtualidad de los principios provinientes del Derecho comunitario y su
interpretacidn por la jurisprudencia cornunitaria, puede consultarse con cardcter gene-
ral MUROzZ MACHADO, S., Los principios generales del procedimiento administrativo
comunitario y la reforma de la legislacion bdsica espafiola, en la «Revista espafiola de
Derecho administrativo», nidm. 75 (1992). Con posterioridad, y mds especificamente,
Diez-Picazo JIMENEZ, L. M., Derecho comunitario y medidas sancionadoeras, en la
misma Revista que acaba de mencionarse, miim. 78 (1993).

€9} Un excelente estudio sobre la situacién actual de la potestad sancionadora de
la Administracién en BACIGALUPO ZAPATER, E., Sanciones administrativas (Derecho es-
paiicl ¥ comunitarie), Madrid, Colex, 1991.
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presivo concreto al que se somete al ciudadano como el resultado aflic-
tivo que puede imponérsele como consecuencia del mismo. Por ello, el
precepto resulta aplicable a la Administracién en el ejercicio de su po-
testad sancionadora (10).

Sin embargo, més atin que este preceto, ¢l articulo 25 de la Consti-
tucion ofrece un magnifico banco de pruebas para verificar la «penali-
zacién» de las sanciones administrativas. Veremos inmediatamente algu-
nas muestras de ello. Puede haber y hay de hecho controversias notables
en cuanto al alcance y contenido concreto del citado precepto, al reco-
nocer el principio de legalidad en materia sancionadora. Pero, en cual-
quier caso, parece existir bastante unanimidad en admitir que, como
ndcleo primario, el articulo 25 contiene, cuando menos, dos garantias:
una garantia formal y otra material, la reserva de ley vy la tipicidad.

a) La garantia formal reside en la exigencia de una ley en materia
sancionadora. Son verdad las dudas iniciales suscitadas a prop6sito del
empleo por el articulo 25 del término «legislacién». La evolucién de los
debates constituyentes en el Parlamento y las sucesivas férmulas que se
propusieron en la elaboracioén del precepto (por orden cronoldégico: «or-
denamiento juridico», «ley» y «legislacién») resultan de gran inte-
rés (11). Pero con el tiempo las dudas quedaron completamente disipa-
das: también, por orden cronelégico, nuestras més altas institaciones
juridicas (el Consejo de Estado, el Tribunal Supremo y el Tribunal
Constitucional) terminaron coincidiendo y se decantaron por considerar
que el término legislacidn era equivalente al de ley en sentido propio y
que, por tanto, el articulo 25 establece una auténtica reserva de ley en
materia sancionadora (12).

(10) Bien puede aventurarse que la jurisprudencia del Tribunal Supreme habia
abierto ya con anterioridad el camino para llegar a alcanzar la conclusién que ahora
obtiene el Tribunal Constitucional, con base a su reiterada y consolidada doctrina por
virtud de ia cual, en sintesis, «nunca puede ser peor la situacién del administrado que
la del delincuente».

(11) Auténticamente cruciales fueron las aportaciones efectuadas en el curso de
los debates constituyentes sobre este punto concreto por el Prof., y entonces Senador
Real, MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L., ¥ que €] mismo relata en su recopilacion Mate-
riales para una Constitucicn, Madrid, AKAL, 1983.

(12) <Con caricter general, sobre la operatividad de este precepto, pueden
consultarse dos trabajos de MESTRE DELGADO, J. E. El primero, Potestad reglamentaria
y principio de legalidad, publicado en la «Revista espafiola de Derecho administrati-
vo», nam. 57 (1988). Mas amplio y profundo el tratamiento del tema ¢n el segundo,
La configuracién constitucional de la potestad sancionadora de la Administracién
Piiblica, incluido en el Tomo III de los Estudios sobre la Constitucidn espafiola (Ho-
menaje al Prof E. Garcia de Enterria), Madrid, CIVITAS, 1991.
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Llegados a este punto, sin embargo, no acaban los problemas. Puede
discutirse, por ejemplo, el tipo de ley idoneo para colmar Yas exigencias
de la reserva (13). Y, sobre todo, la viabilidad de la colaboracién regla-
mentaria, mas bien —habria que precisar— los limites de dicha colabora-
ci6n, porque dicha colaboracién en si misma resulta inevitable a la postre
y como producto de la necesidad, asi ha sido reconocida (14). También
pueden percibirse algunos campos donde la reserva de ley parece debili-
tarse (15). Siguen, por tanto, abrigdndose importantes incertidumbres,
pero, al menos, en cualquier caso, el principio esencial queda claro y es la

(13) El planteamiento mds consolidado a este respecto puede resumirse en dos
ideas: la improcedencia de recurrir a la Ley orgénica como instrumento para la tipifi-
cacién de infracciones y sanciones administrativas y la viabilidad, en cambio, de que
el Decreto-Ley sf puede realizar la indicada operacién, aspecto este dltimo que no deja
de ser polémico.

{14) En cuanto a los limites de la colaboracién reglamentaria, parece acogerse en
este punto por la jurisprudencia constitucional la denominada «doctrina de la esencia-
lidad», de manera que los elementos esenciales de las infracciones y sanciones, cuan-
do menes, han de estar previstos en la propia Ley, sin que sobre ellos quepa, por tanto,
su remisién a una norma reglamentaria.

(15} Concretamente, cabe mencionar dos casos: en el primero, el caso de las de-
nominadas relaciones especiales de sujecién, puede aceptarse el debilitamiento indica-
do, siempre y cuando, primero, se haya delimitado con precisién y de manera estricta
esta categoria y, ademds, se deje bien claro que 1o que se postula es s6lo una atempe-
racién de fa reserva, no su eliminacién: en definitiva, el problema vuelve a ser asi un
problema de limites. Sobre la significacién de las relaciones especiales de sujecién,
puede verse inicialmente GARCIA MACHO, R., Las relaciones especiales de sujecion en
la Constitucion espafiola, Madrid, TECNOS, 1992, Mi4s adelante, LASAGABASTER
HERRARTE, 1., Las relaciones especiales de sujecion, Madrid, CIVITAS, 1994, asi como
LoPEZ BENITEZ, M., Naturaleza y presupuestos de las relaciones especiales de suje-
cién, Madrid, CIVITAS, 1994, Como ejemplo por excelencia de relacidn especial de
sujeci6n, suele citarse el dmbito de la funciGn piblica donde la Administracion Publica
desarrolla su potestad disciplinaria. Sobre este particular, mi trabajo Potestad discipli-
naria incluido en el Libro Homenaje al Prof. J. L. Villar Palasi, Madrid, CIVITAS,
1989; v, con posterioridad, CASTILLO BLANCO, F., Funcién piblica y poder disciplina-
rio del Estado, Madrid, CIVITAS, 1992, asi como TRAYTER JIMENEZ, J. M., Manual de
Derecho disciplinario de los funcionarios publicos, Madrid, M. PONS, 1992 (hay tam-
bién edicién en lengua catalana de esta obra).

En relacidn con el segundo caso, el debilitamiento de la reserva de ley en relacién
con las Administraciones locales, el asunto resulta mucho mds controvertido, puesto
que parece excesivo a partir del principio de la autonomia local legitimar un margen
mayor para la tipificacién de infracciones y sanciones a través de las ordenanzas loca-
les. A favor de tal interpretacién, PAREIA 1 LoZANO, C., Autonomria y potestad normati-
va de las Corporaciones Locales, «Revista de Administracion Piblica», nim. 138
(1995). Explica, sin embargo, por qué ésta ha de rechazarse FERNANDEZ RODRIGUEZ,
T.R., en La potestad reglamentaria de las Corporaciones Locales, trabajo inédito, de
préxima publicacién.
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existencia de una reserva de ley en materia sancionadora. De alguna
manera, problemas similares a los expuestos pueden llegar a plantearse
y de hecho se suscitan en el &mbito del Derecho penal (16).

b) Lo mismo cabe sefialar respecto de la segunda garantia resultan-
te del articulo 25, ésta de caracter material: la tipicidad, que bdsicamen-
te impone la exigencia de «lex certa». Su proclamacién como tal resulta
indiscutible y puede hasta afirmarse que se trata del principio nimero
uno en materia sancionadora.

Pero también los problemas afloran en este caso, al descender y tra-
tar de determinar su alcance concreto. La exigencia de certeza no ¢s ab-
soluta y son admisibles conceptos juridicos indeterminados y hasta un
cierto margen de apreciacién (17). M4s importante adn, existen peculia-
ridades en la operatividad del principio de tipicidad en el 4mbito del De-
recho administrativo sancionador respecto del derecho penal. Frente al
Derecho penal, donde el Codigo se basta por si solo para la fijacién de
las infracciones, en el Derecho administrativo sancionador prodigan las
remisiones y una norma previa férmula primero las obligaciones en tér-
minos positivos. Y, en cuanto a las sanciones, frente al criterio del Dere-
cho penal que va asociandolas a cada infraccidn, el Derecho administra-
tivo sancionador establece un cuadro de sanciones que se relaciona con
¢l de las infracciones segiin su gravedad. Las infracciones se clasifican
primero v las sanciones s¢ preven después para cada grupo de infraccio-
nes (18).

Pero, con todo, lo verdaderamente relevante es sefialar que también
hay similitudes (19); y, mds aiin, que, en cualquier caso, las peculiari-
dades antes subrayadas son exclusivamente de tipo técnico, referidas a

(16) Sobre la operatividad del principio en este dmbito, tempranamente, ARROYO
ZAPATERO, L., Principio de legalidad y reserva de ley en materia penal, «Revista espa-
fiola de Derecho constitucional», nim. § (1983).

(17) Quedan vedadas, en cualquier caso, las descripciones carentes de toda preci-
sidén v la consagraciéon de mdrgenes excesivamente amplios de los que resulte imprevi-
sible determinar las consecuencias juridico-sancionadoras. La jurisprudencia ha sido
absolutamente contundente por lo que respecta a este punto.

(18) Desde luego, es mérito indiscutible de NIETO haberlo resaltado con toda cla-
ridad (NIETO GARCIA, A., Derecho administrativo sancionador, cit., pp. 256 y ss.).

(19) Las diferencias han menguado claramente, en efecto, entre ambos sectores del
ordenamiento juridico y en ambos es posible enconirar ejemplos opuestos a lo afirmado
en el texto. Por un lado, en el Derecho penal, cada vez es més comin el recurso a las
leyes penales en blanco, y asi lo resalta la doctrina penalista. Por otro lado, en el 4mbito
del Derecho administrative sancionador, existen materias donde para cada infraccién
singular ya se contempla su sancién respectiva, como es el caso del urbanismo.
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la forma de la manifestacién de tipicidad, no en punto a reivindicar un
mayor 0 menor rigor en la exigencia de este principio.

El rigor exigido, en efecto, ha de ser equivalente: en cuanto a las
infracciones, también el Derecho administrativo sancionador impone
que la conducta quede descrita en todos sus elementos; lo Unico que
permite su descomposicién en diversas normas. Y en cuanto a las san-
ciones, al margen de la posible existencia de modelos diferentes, lo cier-
to es que aquéllas quedan perfectamente tipificadas tanto en uno como
en otro caso. Por eso, a mi juicio, es claro que la tipicidad no puede con-
siderarse debilitada. Si bien en el aspecto de la reserva de ley como
garantia formal acaso puede convenirse en una admisién mas genérica
de la colaboracién reglamentaria en el dmbito del Derecho administrati-
vo sancionador, ello debe compensarse ahora en este segundo aspecto de
la tipicidad, pues dicha colaboracién reglamentaria se hace precisamen-
te y sobre todo para dejar la conducta perfectamente descrita.

c) Junto a estos principios basicos, es indiscutible que el articulo
25 comprende otros mandates. Por ejemplo, la irretroactividad de la
norma sancionadora y la prohibicién de imponer dos sanciones por la
misma conducta [principio «non bis in idem» (20)]. Sin duda, la con-
troversia mds intensa se suscita en relacion con el principio de culpabi-
lidad (21), donde el debate parece ahora estar especialmente centra-
do .(22), relevando de este modo a los principios de reserva de ley y
tipicidad que lo habian polarizado y hasta monopolizado inicialmente.

El punto de partida ha de ser también en este caso la aplicacién a las
sanciones administrativas de los principios que rigen las sancicnes pe-
nales. Esta es la directriz constitucional y ha de marcar, por tanto, el
criterio a emprender. Ahora bien, con la misma contundencia con que
debe defenderse la aplicacién de tales principios, ha de huirse de inter-

(20) Un licido comentario sobre el alcance de este principio puede encontrarse
en NIETO GARCIA, A., El principio <non bis in idem», en la «Revista Vasca de Admi-
nistracién Piblica», nim. 28 (1990).

{21} A este principio ya he tenido ocasién de dedicar algiin trabajo especificeo.
Concretamente, Aigunas consideraciones en torne a la aplicacién de los principios de
la responsabilidad personal (o por actos proios) y de culpabilidad en el Derecho ad-
ministrativo sancionador (Particular referencia al ordenamiento del crédito y del mer-
cado de valores), incluido en el Tome [If de los Estudios de Derecho bancario y bur-
sdtil (Homenaje al Prof. E. Verdera y Tuells), Madrid, LALEY, 1994.

{(22) Recientemente, DE PAaLMA DEL TESO, A., El principio de culpabilidad en el
Derecho administrativo sancionador, Madrid, TECNOS, 1996. Pionero en el tratamiento
de estas cuestiones fue REBOLLO PuiG, M., en su excelente monografia Potestad sancio-
nadora, alimentacion y salud publica, Madrid, INAP, 1989, en especial, pp. 617 ¥ ss.
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pretaciones absolutas y maximalistas. Desde luego, de entrada, es im-
prescindible la concurrencia de dolo o culpa para poder sancionar, lo
que lleva a excluir cualquier forma de responsabilidad automadtica u ob-
jetiva en el &mbito del Derecho administrativo sancionador (23).

Pero la existencia de matices resulta obligada en algunos casos. Por
ejemnplo, podria haberlos en el tratamiento del error donde la prolifera-
cién de normas administrativas aconseja una mayor flexibilidad (24). Y,
sobre todo, en la exigencia de la responsabilidad de las personas juridi-
cas muy extendida en algunos sectores de la actividad administrativa,
frente al criterio tradicional del Derecho penal basado en el principio
opuesto, esto es, su irresponsabilidad («societas delinquere non potest»).

Sin embargo, a poco que se profundiza en esta cuestién, se constata
que la aceptacion de la responsabilidad de las personas jurfdicas no pre-
tende eliminar la culpabilidad, sino mds limitadamente trasladarla al
circulo de las personas fisicas que son las que en verdad achian y adop-
tan las decisiones (25). Tampoco cabe descartarse, por lo demads, que en
un futuro el Derecho penal termine cediendo y arrumbando dogmas an-
cianos. Lo que, desde luego, mas trabajo cuesta aceptar es que desde
ambos Derechos se avance por caminos diferentes, porque no se perci-
ben razones suficientes para que ello sea asi (26).

(23) Cada vez con mayor énfasis puede percibirse la defensa de este planteamien-
to en la jurisprudencia. De ello da fe el estudio de DE PALMA, A_, El principio de cul-
pabilidad en el Derecho administrativo sancionador, que acaba de citarse en la nota
precedente.

(24) Hasta el punto de poder admitir, en algunos supuestos, siempre en funcién de
las circunstancias concurrentes y en atencién a diversos indicadores, el denominado error
excusable de prohibicién, 1o que resultaria complicado en €l dmbito del Derecho penal.

(25) Esclarccedor en este punto es el trabajo de LoZANO CuTanDa, B., La respon-
sabilidad de la persona juridica en el dmbito sancionador administrative, publicado
en la «Revista de Administracién Pidblica», nim. 129 (1992), y la Sentencia constitu-
cional que es objeto de comentario en dicho trabajo.

(26) He tenido ocasién de poner dicho dato de manifiesto en diversos irabajos
anteriores, no solo con cardcter general en el ya mencionado, SUAY RINCON, J., Sancio-
nes administrativas, cit., sino también, de manera especifica, a propésito del sector del
crédito, que ha contemplado tradicionalmente la responsabilidad de las personas juri-
dicas {puede consultarse mi trabajo Sanciones, en Estudios de Derecho piiblico dirigi-
dos por el Prof. MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S., Madrid, CEURA, 1987), la sigue
contemplando actualmente tras la dltima reforma de este sector del ordenamiento (tam-
bién, mi contribucidén a los Comentarios a la nueva Ley de Disciplina e Intervencion
de las Entidades de Crédito, dirigidos por el Prof. FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Ma-
drid, CECA, 1989, pp. 52 y ss.) y, ademds, ahora, en concurrencia cen la responsabi-
lidad de las personas fisicas (Ibidem, pp. 58 y ss.), que se tratard en el texto a conti-
nuacién. Hay 2.* edicién de estos Comentarios, aunque se cita por la primera.
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Dentro de la problemitica de la responsabilidad de las personas juri-
dicas, menci6n aparte merece un reciente fenémeno consagrado por algu-
nas normativas sectoriales: la admisibilidad de dicha responsabilidad en
concurrencia con la de las personas fisicas, cuando hasta hace poco se
configuraban ambas corno alternativas y excluyentes (27). Todaviano ha
habido una respuesta nitida a este respecto por la jurisprudencia, pero la
férmula en principio parece dificil de asumir. Lo 16gico seria que, si es
por los mismos hechos, responden las unas o las otras: asf, podria defen-
derse que si [a conducta se desarrolla en el Ambito de las instrucciones de
la persona juridica, procedera su responsabilidad, mientras que si se reba-
sa dicho marco, 1o sera de la persona fisica. En otro caso, 1a responsabili-
dad de aquélla se exigiria por hechos ajenos.

Cambiando el tercio, si ha habido, por el contrario, pronunciamientos
favorables a la responsabilidad solidaria, cuando concurren varios auto-
res en la realizacién de la infraccion. Evidentemente, se trata de una re-
gla opuesta a la que rige en el Derecho penal. procede una sancién por
cada sujeto interviniente, sea éste autor, cémplice o encubridor, Pero,
sobre todo, se trae aqui a colacién, porque demuestra, en tltima instan-
cia, la falsedad de un planteamiento que trata de afirmarse hasta la sacie-
dad, y de ahi su interés, a saber, que los principios penales siempre pro-
mueven una respuesta mis favorable para el sancionado por las garantias
asociadas a este Derecho. Puede constatarse que no siempre es asi: la
solidaridad se concreta en la exigencia de una sola sancién para todos los
intervinientes. Al margen de ello, quizd lo mis criticable en este punto
sea que la admisién de la responsabilidad solidaria se haya efectuado sin
apenas aportar y ofrecer argumentos suficientes en su defensa.

d) Como corolario a la exposicion a que nos ha llevado hasta aho-
ra el articulo 25, ni que decir tiene que el andlisis del articulo 24 nos lle-
varfa més lejos ain (28). Acostumbra a destacarse acertadamente que
este precepto comprende, por de pronto, dos grandes grupos de dere-
chos: los vinculados, en primer lugar, al ejercicio del derecho al acceso
a la justicia y que, como tales, resultan invocables frente a cualquier

(27) Recientemente, sobre elle, MayOorR MENENDEZ, P., La responsabilidad con-
junta de las personas juridicas y sus administradores en el Derecho administrativo
sancionador (especial referencia al mercadoe de valores), publicado en la «Revista es-
pafiola de Derecho administrativo», nim. 87 (1995).

(28) Como introduccién, y para profundizar sobre el alcance de este importan-
tisimo precepto, puede consultarse, recientemente, BoRRAJO INIESTA, 1., DfEz-Picazo
GIMENEZ, L. y FERNANDEZ FARRERES, G., El derecho a la tutela judicial y el recurso de
amparo, Madrid, CIVITAS, 1995.
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actuacién administrativa; y, en segundo lugar, un conjunto de derechos
reconocidos inicialmente en el 4mbito de los procesos judiciales, que la
jurisprudencia constitucional ha extendido al ejercicio por la Adminis-
tracion de su potestad sancionadora (por lo que, exclusivamente, resul-
tan aplicables al conjunto de actuaciones administrativas que se inscri-
ben en este ambito).

En cuanto al derecho de acceso a la jurisdiccion, en primer lugar,
caben modulaciones y hasta algunas limitaciones al ejercicio de este
derecho, pero no son admisibles obsticulos al mismo carentes de cual-
quier género de justificacidén, como puede ser la imposicién de la regla
del «solve et repete», la amenaza de promover una «reformatio in
peius» en sede judicial o la reduccién o eliminacién de las posibilidades
de obtener con caricter tutelar Ia suspensién judicial del acto impugna-
do. Todas estas consecuencias estdn rigurosamente prohibidas en el 4m-
bito del Derecho administrativo sancionador, como también lo estin res-
pecto de cualquier actuacién administrativa con caridcter general.

Ya en relacién exclusiva con el gjercicio de la potestad sancionadora
de la Administracién, en segundo lugar, se reconocen un conjunto de
derechos vinculados con el genérico de defensa, como pueden ser el de-
recho mismo a la tramitacion de un procedimiento administrativo antes
de imponer cualquier sancién (29), el derecho a la imparcialidad en di-
cho procedimiento y a que, por tanto, la instruccidn y la resolucién es-
tén separadas y confiadas a distintos sujetos (30), el derecho a ser infor-
mado a la acusacién y de sus términos concretos, el derecho a la
presuncién de inocencia que afecta decisivamente a la tradicional pre-
suncién de certeza atribuida a las actas administrativas (31), el derecho
a también ser oido y formular las alegaciones que se consideren conve-
nientes, el derecho a solicitar y a que se practiquen las pruebas pertinen-

(29) Sobre la prohibicién de las denominadas sanciones de plano adoptadas sin
procedimiento alguno ni siquiera audiencia del interesado, inevitable resulta la referen-
cia a un trabajo todavia muy titil, pese a su antigiiedad, de MARTIN-RETORTILLO BAQUER,
L., Las sanciones de orden piiblico en el Derecho espafiol, Madrid, TECNOS, 1973.

(30) Aparte mi trabajo La discutible vigencia de los principios de imparcialidad
y de contradiccidn en el procedimiento administrative sancionador, citado en nota 1,
puede consultarse mis especificamente sobre este tema 1zu BELL0SO, M., Las garan-
tias del procedimiento administrative sancionador: reflexiones sobre los 6rganos ins-
tructeres, en La proteccidn juridica del ciudadano (Homenaje al Prof. J. Gonzdlez
Pérez), Tomo I, Madrid, CIVITAS, 1993.

(31) Imprescindible aqui la referencia al notable estudio de Acuapo 1 CUDOLA, V.,
La presuncion de certeza en el Derecho administrativo sancionador Madrid,
CIVITAS, 1994. Existe también una edicién de esta obra en lengua catalana.
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tes para la defensa y, finalmente, sin 4nimo en absoluto de pretender
agotar la lista, el derecho a obtener una decisién final motivada. Es ver-
dad que no todos los derechos que el articulo 24 de la Constitucién re-
conoce pueden invocarse en el Derecho administrativo sancionador (este
precepto también cita, entre otros, el derecho al juez predeterminado por
la ley y el derecho a un proceso publico sin dilaciones indebidas), pero
si, desde Juego, su mayor parte y su nicleo fundamental.

Sirva esta somera visién de la norma constitucional para compren-
der el impacto y relevancia que supone para el Derecho administrativo
sancionador. Como habiamos apuntado al principio, el conjunto de con-
sideraciones efectuadas obliga a una profunda renovacién.

IV. LA RENOVACION DEL DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

2. El tratamiento legal y reglamentario de las sanciones
administrativas

La Constitucién como norma juridica tiene por si misma la virtuali-
dad necesaria para imponer ella sola la necesaria renovacién del Derecho
administrativo sancionador (32). Cabe entender también que podria ha-
ber bastado la ulterior labor jurisprudencial para delimitar, concretar y
desarrcllar el alcance de los derechos directamente derivados de 1a Cons-
titucién. Sin embargo, pese a todo ello, no puede asombrar que en un
Estado profundamente «legalista» como el nuestro, con el hédbito tan
arraigado que siempre ha mostrado para producir e inundarnos de leyes
hasta la saciead (en este sentido, se emplea la entrecomillada expresion

(32) No me resisto, en modo alguno, a dejar de mencionar en este punto el ex-
traordinario trabajo del Prof. Garcia OE ENTERRIA, E., La Constitucién come norma ju-
ridica. Publicado en diversos lugares con toda justicia en este caso, puesto que consti-
tuye un auténtico hito en la consolidacién de la doctrina de la fuerza normativa de la
Constitucién y se trata, por ello, de una pieza imprescindible y practicamente
fundacional para la construccién de nuestro actual Derecho Piblico, aparece ahora in-
tegrado en el volumen Lg Constitucidn como norma y el Tribunal Constitucional, Ma-
drid, CIVITAS, 1981, que ya ha alcanzado tres ediciones, y que ahora sigue avanzan-
do mediante sucesivas reimpresiones (ia dltima, en 1991).

Justamente, como ejemplo de la ya cotidiana aplicacién de la fuerza normativa de
la Constitucidn, el citado volumen incluye como Apéndice un caso relacionado con la
potestad sancionadora de la Administracién: La incidencia de la Constitucion sobre la
potestad sancionatoria de la Administracidn: dos importantes Sentencias del Tribunal
Constitucional, trabajo que fue antes publicado en la «Revista espafiola de Derecho ad-
ministrativo», ndm. 29 (1981).
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anterior, y no tanto en el de enfatizar el cumplimiento de las normas,
donde el celo y las inquietudes observadas resultan mucho menores), el
legislador ha terminado interviniendo en la materia que nos ocupa.

a) La Ley 30/1992, de 26 de noviemgre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas vy del Procedimiento Administrativo Comiin

Con caricter general, la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régi-
men Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Ad-
ministrativo Comiin, dedica integramente uno de sus Titulos, el Titulo
IX, a la regulacién de las sanciones administrativas (33). Se trata de una
opcioén que ha merecido algunas criticas severas, justificadas parcial-
mente, por la ambicién de desarrollar precisamente un planteamiento tan
generalizado como el pretendido. Pero una vez verificada la opcidn, no
puede ahora soslayarse.

A lo que aspira la Ley 30/92 en la materia que nos ocupa es a preci-
sar las condiciones para el ejercicio de la potestad sancionadora de la
Administracién y, en este sentido, constituye desde esta perspectiva de-
sarrollo de los articulos 24 y 25 de la Constitucién, con base en la juris-
prudencia constitucional elaborada a tal efecto. Ahora bien, una vez sen-
tado esto, conviene apresurarsc a destacar que lo que, sin embargo,
resultaria inadmisible seria la pretensién de erigir al legislador en la «in-
terpretacién auténtica» de la Constitucién: los derechos constitucionales
valen por sf solos y son lo que son, sin que las leyes que los desarrollan
puedan mediatizarlos, condicionarlos y, en definitiva, alterarlos bajo
ningin concepto.

Al margen, sin embargo, de las criticas de oportunidad que acaban de
invocarse y atendiendo ya a su contenido, el Titulo IX ha de ser objetc en
su conjunto de una valoracién positiva (34). Se reconoce, por un lado, la

(33) Para la gestaci6n de este Titulo es recomendable la lectura del articulo de
PeMAN GAVIN, J., La regulacion de la potestad sancionadora de la Administracion en
la Ley 30/1992, de 26 de noviembre. Notas sobre su tramitacién parlamentaria, en la
«Revista de Administracién Piblica», mim. 132 (1993).

(34) Los sucesivos Comentarios generales dedicados al andlisis de 1la Ley 30/
1992, cuya sola cita resultaria imposible por su elevado niimero, reservan un apartado
importante al tratamiento de la regulacién de que es objeto la potestad sancionadora y
el procedimiento administrativo sancionador. Entre otros estudios, podrian destacarse, |
dentro de distintas obras colectivas, los trabajos de CHINCHILLA MAaRIN, C., en los Co-
mentarios dirigidos por B. PENDAS GARCIA, Madrid, PRAXIS, 1993; los que MESTRE
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singularidad de la figura de las sanciones administrativas, en cuanto se
sujetan y se preven para ellas unas reglas propias y singulares, que no
coinciden exactamente con las de los restantes actos administrativos a los
que la Ley 30/1992 dedica otro Titulo, el Titulo V (son, por lo demds, la
iinica modalidad concreta de actos administrativos que merece una regu-
lacién especifica, Io que acredita su singularidad). Por otro lado, en se-
gundo lugar, las reglas especificas que para las sanciones administrativas
se contemplan encuentran su principal fuente de inspiracién en los prin-
cipios del Derecho penal, lo que, como ya se ha indicado, estd en perfecta
sintonia con la directriz constitucional establecida en este punto. Es cier-
to que se introducen algunos matices a la aplicacion de tales principios,
como no podia ser de otro modo, pero es que también ello tiene el ampa-
ro de la directriz constitucional antes indicada.

Dividido el Titulo IX en dos Capitulos, el objeto de su Capitulo 1
puede considerarse propiamente el desarrolto del articulo 25 de la Cons-
titucién (35). La regulacidn con cardcter general de los aspectos sustan-
ciales de la potestad sancionadora de la Administracion representa una
novedad radical y absoluta en nuestro ordenamiento juridico. No habia
experiencia alguna en este sentido y s6lo algunos sectores destacados no
poco importantes pero a la postre puntuales ¥ concretos, como el tribu-
tario o, en menor medida, el urbanistico, podian invocarse acaso como
precedente.

Ahora, con caracter general, se desarrolian, sucesivamente, el prin-
cipio de legalidad (art. 127), la irretroactividad (art. 128), la tipicidad
(art. 129), la responsabilidad (art. 130), la proporcionalidad (art. 131) y
la prescripcién (art. 132). Debe reconocerse que abundan defectos téc-
nicos de notable importancia (36). Pero acaso puedan pasar por pecados

DE1GADO, J. F y yo mismo aportamos a los Comentarios dirigidos por J. LEGUINA VI-
LLA y M. SANCHEZ MORON, Madrid, TECNOS, 1993; los que Garcia MaNzaNo, P, in-
cluye en los dirigides por J. A. SANTAMARIA, L. COSCULLUELA, A. BLASCO ¥ A. JIMENEZ
BLANCO, Madrid, CARPERI, 1993; asf como los de DE PALMA DEL TESO, A. y VADRI,
T., en los que dirige J. TorNCS Mas, Barcelona, BOSCH, 1994, Igualmente, conviene
mencionar las consideraciones efectuadas sobre el tema que nos ocupa en los Comen-
tarios a la Ley 30/1992 que resultan obra personal de PARADA VAzoUEZ, J. R., Madrid,
M. PONS, 1993, y de GARRIDO FAlLLA y FERNANDEZ PASTRANA, J. M., Madrid, 1993
{hay 2.2 edicién de esta obra).

(35) Para un andlisis més profundo del contenido de este Capitulo I que el efec-
tuado a continuacidén en el texto, son de utilidad los distintos trabajos enunciados en la
nota precedente.

(36) Por ejemplo, €l principio de legalidad parece, en principio, limitarse sélo a
asegurar la cobertura legal de la competencia sancionadora (art. 127). Mas adelante, se
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originales producto de constituir la primera experiencia en este sentido,
es de esperar que con la aplicacién de estas disposiciones, la jurispru-
dencia contribuya, como ha ocurrido con muchas otras leyes, a pulir ta-
Ies defectos y aliviar los problemas que inicialmente suscita la nueva
regulacién.

Por lo que respecta al Capitulo II, referido al procedimiento sancio-
nador, no son menos importantes las novedades y los problemas que
pueden provocar pueden llegar a ser aiin mds graves en este caso (37).
Ciertamente, conviene matizar que no constituye novedad alguna el ob-
jeto propio de la regulacién, esto es, el disefio de un procedimiento san-
cicnador con cardcter general. Ya lo hacia la anterior Ley de Procedi-
miento Administrativo de 1958 (arts. 133 y ss.). La novedad en este caso
reside en el enfoque con que €l procedimiento se contempla, ya que aho-
ra, en lugar de preverse un procedimiento articulado y completo en sus
diversas fases, la Ley se limita a prever los principios basicos del proce-
dimiento sancionador.

Se invoca la doctrina constitucional como pretexto y justificacién de
este cambio de enfoque: el procedimiento es una cuestion adjetiva y va
por ello siempre asociada a una determinada materia. De este modo, a
quien corresponde la competencia sustantiva, corresponde constitucio-
nalmente también la competencia sobre el procedimiento. En principio,
asi, pues, el Estado regula sus propios procedimientos en relacién con
las materias de su competencia y las Comunidad Auténomas y Adminis-
traciones locales los suyos propios. Con base en el articulo 149.1.18 de
la Constitucién, todo lo mds, el Estado puede establecer a lo sumo los
principios basicos del procedimiento administrativo.

Es dudosa esta interpretacién que ha recibido no pocas criticas, pero
en todo caso los problemas que se plantean con ella son graves. Transi-
toriamente, podia haberse producido una situacién de vacio normativo:

extiende a su campo natural, esto es, los aspectos relativos a las infracciones y sancio-
nes, pero ello se hace ya bajo la cobertura de la tipicidad (art. 129), donde, en cambio,
no se efechia la menor precisién sobre lo que constituye el niicleo esencial de ésta. Por
otro lado, la responsabilidad (art. 130) constituye un claro intento por evitar el empleo
de la expresién técnica mds adecuada para el caso, esto es, la culpabilidad, quizd por
las implicaciones que ésta conlleva. Finalmente, la regulacién de la proporcionalidad
¥ la fijacién de los criterios para ponderar ¢l gjercicio de la potestad sancionadora de
la Administracién (art. 131} resulta claramente insuficiente.

(37) Lo mismo que en relacion con el Capitulo I, valga la remisidn a los estudios
incluidos en los diversos Comentarios indicados en la nota 34 de este trabajo, para
encontrar un tratarniento més detenido y pormenorizado de las disposiciones que se
contienen en el Capitulo II, que ahora se comenta en el texto.
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la Ley nueva reemplaza sin més a la antigua y es insusceptible de arti-
cular por si sola un procedimiento completo a partir de unos escasos
principios, por lo que surge el problema del mecanismo o la via por la
que sancionar a fin de no dejar desarmada a la Administracién. Feliz-
mente, el peligro enunciado, verdadero y real, pudo conjurarse con la
aprobacién de un reglamento, al que inmediatamente habremos de refe-
rirnos, dentro del plazo de adecuacidn, previsto inicialmente por la Ley
y extendido después por un posterior Decreto-Ley, que la propia Ley
contemplaba para poder ajustarse y hacer realmente efectivas sus deter-
minaciones.

En cualquier caso, mds alld de este problema, lo verdaderamente
grave es que con la mera enunciacién de unos principios bisicos y la
habilitacién a todas las Administraciones Publicas para que establezcan
sus propios procedimientos, el resultado es una extraordinaria dispersién
y un conjunto normativo cadtico que, desde luego, resulta del todo im-
posible poder conocer en toda su extensidn; se ha producido asf 1o que,
en feliz expresién, se ha dado en denominar el «Big-Bang» del procedi-
miento administrativo sancionador (38).

Dejando aparte estas consideraciones generales, en cuanto a los prin-
cipios procedimentales reconocidos por la Ley, se regulan, sucesivamen-
te, el derecho al procedimiento con la importante separacién entre las
fases de instruccién y resolucion (art. 133), los derechos del imputado
que se reducen a dos, sin perjuicio de los generales que asisten al ciuda-
dano en todo pocedimiento administrativo (art. 134), las medidas provi-
sionales (art. 135), el derecho la presuncién de inocencia que obliga a
matizar el valor juridico y alcance de las actas de inspeccién (art. 136)
y, finalmente, la resolucién sancionadora, con expresa indicacién de sus
requisitos elementales y de su fuerza ejecutiva (art. 137). En este Capi-
tulo, desde luego, la regulacién resulta més segura, aunque cabe criticar
también la parquedad de los principios formulados y, por encima de
todo, la interpretacién que ha terminado prevaleciendo, ya suficiente-
mente resaltada, sobre las limitadas posibilidades de intervencién del
Estado en materia de procedimiento, lo que irremediablemente lleva a la
fragmentacién antes denunciada.

(38) Tomo la expresién de GONZALEZ NAVARRO, F., que con esta nibrica inicia uno
de los Capitulos del libro escritc en colaboracién con Gonzalez Pérez, I., Régimen juridi-
co de las Administraciones Piblicas y del procedimiento administrativo conuin, Madrid,
CIVITAS, 1994, pp. 1307 y ss. Se cita esta obra por su 2.2 edicién. También el citado

Capitulo estd publicado aparte, El «Big-Bang» del procedimiento administrative san-
cionador comin, en la «Revista espaiicla de Derecho administrativos, nim. 77 (1993).
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b) El Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el que se aprueba
el Reglamento del procedimiento para el ejercicio de la potestad
sancionadora

Dicha fragmentacién no va a poder evitarla, en absoluto, el Regla-
mento del procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora a
que antes se hizo referencia, aprobado por Real Decreto 1398/1993, de
4 de agosto (39). El referido Reglamento introduce un procedimiento
completo totalmente perfilado en sus diversas fases, incluso, afiade un
procedimiento méas simplificado para las infracciones leves, pero, como
el propio Reglamento reconoce al precisar su 4mbito de aplicacién, ac-
tida sélo con cardcter subsidiario respecto de las Administraciones Auto-
ndémicas y Locales (distintas del Estado). Sélo, por tanto, una prudente
remisién de &stas, lo que no ha sido siempre el caso, habria evitado la
dispersién. De ahi la critica recibida por el Reglamento (40), que més
bien merece, sin embargo, la Ley de la que aquél trae su causa, como ya
hemos notado. En cualquier caso, también hay que decir que, a la hora
de la verdad, las Comunidades Auténomas al desplegar sus competen-
cias en esa materia y regular sus propios procedimientos sancionadores,
se han caracterizado por proceder a la copia mimética de la normativa
reglamentaria del Estado (41); por lo que, siquiera sea por esta via ines-
perada e indirecta, algunos de los problemas antes expuestos han podi-
do aliviarse.

Merece la pena, en consecuencia, detenerse por un instante en el
procedimiento previsto en el Reglamento del Estado. Se descompone
éste en diversas fases: iniciado mediante providencia y acordada su in-
coacidn, en ésta sc designa instructor y se adoptan también las medidas
provisionales que procedan en su caso. La incoacién ha de contener

(39) Sobre esta norma, es de mucha utilidad el libro de¢ GARBERI LLOBREGAT, I.,
Comentarios al Titulo IX de la Ley 30/1992 y al Reglamenro del procedimiento para el
ejercicio de la potestad sancionadora de la Administracién {Real Decreto I398/1993),
Valencia, TIRANT LO BLANCH, 1994,

(40) Por todos, GARCiA DE ENTERRIA, E., La probiemdtica puesta en aplicacién de
la LRIPAC. El caso del RD 1398/93, de 4 de agosto, que aprueba el reglamento del
procedimiento para el gjercicio de la potestad sancionadora, trabajo publicade en la
«Revista espafiola de Derecho administrativo», ntim. 80 (1993).

(41) Que nos conste, Catalufia, Baleares, Madrid, Asturias y Extremadura son las
Comunidades Auténomas que han establecido sus propios procedimientos en esta ma-
teria. Sus textos respectivos pueden consultarse en TRAYTER JIMENEZ, J. M, ¥ AGUADO
1 CupoLa, V., Derecho administrative sancionador: materiales, citado en la nota 1 de
este trabajo.
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igualmente los términos concretos de la acusacion que se formula, y
frente a ella cabe formular alegaciones dentro de un plazo conferido a
tal efecto y asimismo, proponer las pruebas que se consideren pertinen-
tes, Culminada la instruccién para esclarecer los hechos, sea a partir de
las pruebas practicadas a instancia de parte, o bien de oficio, se procede
a renglén seguido el tramite de audiencia y vista del expediente, tras lo
cual se eleva por el instructor la propuesta de sancién que considere
pertinente para el caso. A ello sigue la resolucién, salvo que se conside-
re necesario practicar nuevas diligencias, o bien se pretenda alterar el
sentido de la propuesta efectuada por el instructor, €n cuyo caso proce-
de otorgar un plazo adicional para efectuar nuevas alegaciones.

Resulta de esta regulacidén que el nuevo procedimiento se caracteri-
za esencialmente por: a) mantener la separacion entre las autoridades
intervinientes (no obstante, algiin matiz no poco importante conviene
resaltar: al desaparecer como trimite especifico el pliego de cargos y
absorberse en la incoacidn, es ahora esta autoridad y no el instructor el
que formula los términos de la acusacidn); b) simplificar y agilizar los
diversos trimites que lo integran (hasta el punto de que si no se produ-
cen alegaciones por el particular afectado, la incoacién opera como pro-
puesta de resolucién); ¢) asegurar su pronta terminacién, en cuanto se
fija un plazo mdximo, estricto y taxativo para ello; y d) introducir algu-
na garantia novedosa, como puede ser el tramite de vista al expediente
o la necesidad antes apuntada de proceder a una audiencia adicional si
al acordar la sancién pretende alterarse el sentido de la propuesta de re-
solucién efectuada por el instructor.

Al margen de ello, conviene sefialar también que el Reglamento no
se limita meramente a establecer el procedimiento sancionador. Davidi-
do en cinco Capitulos, es cierto que los Capitulos II, III, IV y V si que
se dedican a regular, respectivamente, la iniciacidn, instruccién y reso-
lucién del procedimiento, asi como el procedimiento simplificado para
las infracciones leves. Sin embargo, el Capitulo I estd integrado por un
bloque de disposiciones generales {arts. 1 a 10), caracterizado justamen-
te por su heterogeneidad y que es producto de una serie de razones de
diverso signo. En algunos casos, se incorporan aspectos novedosos,
como la regulacién del pago voluntario (art. 8), pero en muchaos otros lo
que se pretende mds bien es tratar de aclarar extremos sobre los que
permanecia alguna sombra de duda a partir de la Ley, como la regula-
cién de la concurrencia de sanciones (art. 5) y la vinculacién del orden
jurisdiccional penal (art. 7); o bien, incluso, y esto resulta ya técnica-
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mente mds dudoso, se busca matizar el alcance de algunas previsiones
legales que la practica habia revelado como disfuncionales: asi, la rigi-
da determinacién legal de los drganos competentes para sancionar pre-
tende ahora superarse con la generosa admisién de la técnica de la
desconcentracion de funciones (art. 10). Con todo, donde las matizacio-
nes han merecido una critica particularmente severa, ha sido con motivo
del reconocimiento de la idoneidad de las ordenanzas locales como ins-
trumento para tipificar infracciones (articulos 1 y 2). En fin, de la hete-
rogeneidad que acusa este blogue de disposiciones, el mejor botén de
muestra quizd sea el articule 4 (42).

V. ALGUNAS REFLEXIONES FINALES A PROPOSITO DE LA RENOVACION DEL
DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

La renovacion del Derecho administrativo sancionador ha sido se-
guida muy de cerca y hasta impulsada, como hemos terido ocasién de
evocar en este estudio, por nuestra misma doctrina, que ha dedicado en
los ultimos quince aflos una atencién especialisima a este sector del
Derecho. Lo escrito sobre él en este periodo mas bien breve rebasa in-
equivocamente todo lo que se llevaba hecho con anterioridad. Como
causa tltima de esta renovacién, también se ha podido constatar, estd,
sin duda, la Constitucion espaficla de 1978 por lo que hace a nuestro
pafs, que, ademds, ha implicado claramente a la jurisprudencia en esta
tarea renovadora y hasta a la propia legislacién, que normalmente que-
daba mds bien al margen.

Quizd inicialmente no se advirtiera la envergadura del cambio y la
tremenda y profunda transformacién que la Norma Fundamental llevaba

(42) Bajo la ribrica «régimen, aplicacin y eficacia de las sanciones administrati-
vas», se preve un dispar conjunto de determinaciones, desde la prohibicidn de sancio-
nar por infracciones no consumadas, frustradas o en via de tentativa, hasta el reconoci-
miento de la retroactividad de la ley penal mds favorable,desde la posibilidad de
compensar las sanciones con las medidas provisionales impuestas con anterioridad,
hasta la remisi6én condicional de la sancién, desde la previsidn de la aplicacién de la
sancién en su grado minimo por la inexistencia de ¢ircunstancias concurrentes, hasta
la aplicacién del grado méximo si de la comisién de una infraccién derivan necesaria-
mente otras; v, en fin, se preve la figura del ilicito continuado, aunque se acompafia
con una cldusula de incierto alcance, pues no cabe iniciar nuevos procedimientos san-
cionadores, en tanto no haya recaido una primera resolucién sancienadora con cardcter
ejecutivo, lo que, leido asi, puede servir de cobertura para amparar una cierta € intole-
rable impunidad.
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en su germen e iba a impulsar, pero lo cierto es que al cabo de los pocos
afios el panorama en el Derecho administrative sancionador ha dado sin
hipérbole un vuelco espectacular de ciento ochenta grados.

Dentro va de la propia Constituci6n, la causa inmediata y directa
determinante del cambio reside en su directriz bdsica en esta materia,
que también hemos podido destacar suficientemente en este estudio, a
saber, que a las sanciones administrativas les son aplicables los mismos
principios que a las sanciones penales y que ambas, unas y otras, forman
parte del mismo «ius puniendi» del Estado. La virtual fuerza expansiva
de esta directriz constitucional, tempranamente enunciada por el Tribu-
nal Constitucional y con todo acierto, por lo demds, sobre la base de la
jurisprudencia previamente acuiiada por el Tribunal Supremo, ha podi-
do también quedar sobradamente confirmada en estas Henas.

Llegados a este punto, y tras los cambios operados a resultas de la
Constitucién, la situacion parecia propicia para abrir un compas de es-
pera y para que después de tanta convulsion el sosiego llegara y se apo-
derara del Derecho administrative sancionador. Quizd, por esa razén, si
bien las sanciones administrativas vinieron ocupando el centro de mi
atencién durante mucho tiempo, es verdad que en los dltimos afios, al
menos, desde 1993, pricticamente no habia vuelto sobre ellas. Y es que,
una vez afirmados con caricter general los principios constitucionales
aplicables a las sanciones administrativas y concretados, ademads, tales
principios a través de sucesivas leyes y reglamentos con pretensiones
también de validez general, la calma parecia haber llegado efectivamen-
te al Derecho administrativo sancionador, al menos, en sus planteamien-
tos generales.

Sin embargo, es lo cierto que, recientemente, y sin duda espoleados
o alertados por la envergadura de los cambios producidos, parecen vol-
ver las aguas a correr revueltas, incluso, a soplar vientos de cambio,
quizd tibios aiin. Concretamente, parece comenzar a emerger entre no-
sOtros una reaccién y a instalarse wna cierta conciencia de que quizd se
haya avanzado excesivamente rapido en los 1ltimos tiempos. La defen-
sa a veces radical de la aplicacion de los principios penales a las sancio-
nes administrativas ha llevado las cosas demasiado lejos desde dicha
perspectiva. Y, por eso, se postula no ya sélo ralentizar el curso por el
que los acontecimientos parecen precipitarse, sino incluso replegarse y
volver atrds sobre nuestros pasos, cuando menos, en determinados plan-
teamientos. En esta circunstancia, quiza valga la pena no ya sélo dar
cuenta del actual estado de cosas como ha sido nuestra pretensién hasta
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ahora, sino también participar en el debate de alguna manera y tratar de
aportar alguna idea en el desarrollo del mismo.

En nuestra opinién, la asimilacién entre las sanciones administrati-
vas y las penales ha de ser mantenida y defendida como criterio esen-
cial; o, lo que es lo mismo, la identidad sustancial entre ambas figuras.
No representa e¢sto novedad alguna respecto de nuestras reflexiones an-
teriores, puesto que asi nos hemos pronunciado siempre, aunque quizd
s convenga ahora, en este momento, reiterar nuestra posicion.

A dos métedos de andlisis cabe acudir normalmente para defender
un determinado planteamiento. El sucesivo empleo de los métodos de-
ductivo e inductivo, en nuestra monografia particularmente dedicada a
este tema, nos deparaba la misma conclusién. Examinadas a través de
sus elemenios esenciales, podian descubrirse desde una perspectiva dog-
mitica los principios penales como los idéneoes para las sanciones admi-
nistrativas (43). E, igualmente, ¢l examen del Derecho positivo, sea el
de nuestro propio ordenamiento juridico, sea el de los ordenamientos de
los paises de nuestro entorne, tarnbién permitia inferir que los principios
provenientes del Derecho penal inspiran la regulacién de las sanciones
administrativas vigente en tales paises (44),

Pues bien, hoy, aiios después, hemos de ratificarnos en estas mismas
opiniones, y ello bajo los dos mismos puntos de vista. Por un lado, des-
de la perspectiva dogmadtica, observamos que las consecuencias que se
anudan a cualquier género de incumplimiento son dos fundamentales: 1a
pena y el resarcimiento (45). Frente a lo que caracteriza a la primera que
conlleva un «plus», esto es, un agravamiento de la situacién juridica ini-
cial del infractor, el segundo postula a la postre una restitucién, una

{43) Suay RINCON, J., Sanciones administrativas, cit., en especial, pp. 51 y ss.
Entre otros argumentos, conviene recordar aqui gue la posicién de la Administracién
en el ejercicio de la potestad sancionadora no diverge esencialmente de la del juez,
puesto que, en definitiva, su funcién reside en constatar si unos hechos pueden o no
ser subsumidos en una determinada infraccién, 1o mismo que aquél, y la imparcialidad
mas estricta ha de presidir su actuacion en €l momento de practicar el enjuiciamiento.

(44) Suay RINCON, 1., Sanciones administrativas, cit., en especial, pp. 11 y ss.
El anilisis a ia sazdén efectuado era particulanmente minucioso en los casos especificos
de Alemania e Italia, por cuanto que éstos eran los pafses donde el Derecho adminis-
trativo sancionador habia alcanzado un mayor desarroilo.

{45) Por todos, puede consultarse el extraordinario trabajo de teoria gencral del
Derecho salido de la pluma de Guasp DELGADO, J., Derecho, Madrid, GRAFICAS
HERGON, 1971, particularmente concluyente en el aspecto expuesto en el texto, don-
de también converge, por otra parte, la teoria general del negocio juridico, que destaca
asimismo como fundamentales las dos consecuencias apuntadas.
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vuelta o recuperacion de la situacién preexistente. En el 4mbito de los
supraconceptos a los que a la postre son reconducibles las instituciones
que integran nuestro ordenamiento juridico (46), no hay otras conse-
cuencias frente a la realizacién de un ilicito de cualquier naturaleza (ci-
vil, penal) que las sefialadas.

La pena y el resarcimiento atienden a una 6gica diversa y por lo
mismo reclaman la aplicacién de unos principios también diversos: res-
pectivamente, civiles, en el primer caso; penales, en el segundo. Por lo
expuesto, de lo que se trata es de determinar, en iltima instancia, a qué
categorfa han de reconducirse las sanciones administrativas. As{ las co-
sas, sin duda, al menos, en nuestra opinidn, éstas parecen acomodarse
mejor a la primera de las enunciadas.

Por otro lado, ¥ cambiando de métodos, en el plano del Derecho po-
sitivo vigente, cabe constatar que mds alld de las experiencias que hasta
ahora ha proporcionado ¢l Derecho comparado, es imprescindible en los
tiempos que corren acudir al Derecho internacional y supranacional. Por
el vertiginoso avance que éstos han registrado, van adquiriendo cada vez
mayor impertancia y ganando espacio, desde luego, en el 4mbito euro-
peo ¥ comunitario. Pues bien, tales ordenamientos, al margen de las di-
ferentes influencias que pueden recibir de los paises que participan en
su gestacion, apuntan también en la misma direccién de postular para
las sanciones administrativas la aplicacién de los principios provenien-
tes del Derecho penal.

Creemos que el conjunto de indicadores ofrecidos arroja bastante
luz. Desde luego, la apelacion a los principios penales proporciona ma-
yor seguridad comio punto de partida, que tratar de reivindicar para las
sanciones administrativas unos principios distintos, ¢ue no se sabe exac-
tamente cuiles son, ni nadie sabe bien dénde buscar, con base en una
esencial diversidad entre sanciones administrativas y penales que, por lo
demds, romperia la unidad del «ius puniendi» del Estado y que recorta-
ria las posibilidades de la politica legislativa en materia penalizadora.

Otra cosa muy diferente es, en cambio, discutir ¢l alcance concreto
de los principios penales y determinar los innegables matices que han de

(46) La doctrina de los supracenceptos o de los «Oberbegriffes fue objeto de espe-
cial tratamiento por MARTIN-RETORTILLO, S., en su monografia El Derecho civil en la
génesis del Derecho administrativo y de sus instituciones, Sevilla, GARCIA OVIEDO,
1960. Un excelente trabajo que felizmente acaba de reeditarse (la 2.* edicién es de este
afio y CIVITAS se ha encargado de ella), porque la lejanfa en el tiempo hacfa ya pricti-
camente inaccesible un trabajo que no por eilo habia perdido un dpice su valor.
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acompafiar a las sanciones administrativas. La aplicacién integra e in-
discriminada de los principios penales no es defendible, y las diferenctas
son palmarias, como también lo son, y atin pueden serlo m4s, en el inte-
rior del propio Derecho penal (asimismo, lo son igualmente en el inte-
rior del propio Derecho administrativo sancionador, como sucede con el
Derecho disciplinario}. Pero lo que resulta maés dificil es discutir fos
principios nucleares y, en cualquier caso, la directriz constitucional que
marca el punto de partida del Derecho administrativo sancionador y que
ha llevado a su completa renovacidn, frente a la presunta autonomia de
este Derecho y la existencia de unos principios propios y especificos.
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