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1. INTRODUCCION

El estudio del Derecho Administrativo sancionador como drea independiente del Derecho
es una idea reciente, dado que hasta hace poco tiempo esta rama del Derecho no tenia una
vida autdonoma. Se apoyaba en la Doctrina e instituciones desarrolladas por el Derecho
penal, trasladandose de esta manera la mayoria de las instituciones de este ambito del
Derecho al Derecho Administrativo.

Influyen en esta drea del Derecho la Doctrina nacional e internacional de la época,
delimitando el marco del Derecho Administrativo sancionador. Mas tarde tales doctrinas
fueron reafirmadas por el legislador constitucional, las que dieron una estructura mas rigida
al Derecho Administrativo.

Las interpretaciones doctrinales sobre el Derecho Administrativo sancionador como rama
auténoma comienzan a ser mas notables cuando se promulga la Ley de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas, y ademds dan respaldo legal a esta cuestiéon. Se dicta
igualmente el Reglamento del Procedimiento para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora.

La proclamacion de ambos textos legales tiene como finalidad perfeccionar la actividad de
la Administracién, entre ellas la sancionadora, y para ello incluyd los aspectos que rigen su
ejercicio. En la LRJPAC se estipulan los principios que presiden el procedimiento
administrativo sancionador: El principio de Legalidad y Tipicidad, el principio de
Irretroactividad, el principio de Responsabilidad, el principio de Proporcionalidad, el
principio de Prescripcidon de Infracciones y Sanciones, el principio Non bis in idem vy el
principio de Antijuricidad.

A pesar que la separacion de las reglas organicas del poder ejecutivo termina con la
promulgacion de la LRJPAC, esto no ha impedido que se haya completado la columna
vertebral del Derecho Administrativo con la publicacién de leyes, reales decretos y demas
disposiciones de rango inferior, de este modo nos encontramos actualmente con
numerosas hormas que regulan aspectos organicos, como la Ley 6/1997, de 14 de abril, de
organizacion y funcionamiento de la Administracion General del Estado; la Ley 50/1997, de
27 de noviembre, del Gobierno y la Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias estatales para
la mejora de los servicios publicos; y otras que tratan aspectos tanto organicos como
procedimentales de la citada Ley 30/1992, de 26 de noviembre; o la Ley 11/2007, de 22 de
junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios publicos, por citar las mas
relevantes.

Es evidente, la necesidad de dar a nuestro sistema legal un Derecho Administrativo
sistematico, coherente y ordenado. Por este motivo se publicé el dia 2 de Octubre de 2015
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dos normas bdsicas sobre las que se van a estructurar el régimen de las Administraciones
Publicas desde Octubre de 2016: la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas y la Ley 40/2015, de 1 de octubre,
de Régimen Juridico del Sector Publico, que provocaran la derogacion de la Ley 30/1992 de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun.

La Ley 40/2015 aborda —entre otras materias— la regulacion sistematica de las relaciones
internas entre las Administraciones, estableciendo los principios generales de actuacion y
las técnicas de relacidn entre los sujetos publicos.

En este sentido, la finalidad del trabajo es analizar las modificaciones que hayan podido
manifestarse en el instrumento normativo que materializa la reforma. De este modo, la
presente investigacion aborda los principios de la potestad sancionadora desde una
perspectiva de diferenciacion entre la Ley en vigor, la Ley LRJPAC, y la nueva publicacion
normativa en esta materia, la LRJSP.

Para la realizacién de esta investigacion establecimos como marco el Ordenamiento
Espafiol, en el periodo comprendido entre la promulgacién de la Carta Magna y el afio
1992. Este periodo de tiempo sirvid para la recopilacidon y analisis de toda la Doctrina
jurisprudencial —preconstitucional y constitucional— que culmina con la regulacion de la
LRJPAC. Desde este momento hasta la publicacién de los dos nuevos textos normativos,
comienza otra fase para el Derecho Administrativo sancionador donde coge estructura legal
este area del Derecho mediante las publicaciones de numerosas normas que regulan este
ambito y sobre el pilar fundamental de la Ley 30/1992 lo que conduce a la nueva Ley
40/2015.

2. LAS GARANTIAS CONSTITUCIONALES EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR

El proceso de renovacion del Derecho Administrativo sancionador estuvo, durante el
régimen autoritario anterior a la Constitucién de 1978, muy paralizado en comparacion con
algunos paises europeos donde se aprobaron leyes reguladoras de esta materia’.

El régimen del Franquismo utilizé6 intensamente las potestades sancionadoras de la
Administracion en materia econdmica, social y en el ejercicio de las funciones de policia,
generando una clara represion de los derechos fundamentales y libertades publicas y
potenciando la esfera del derecho sancionador, a ese efecto la Ley de Orden Publico de
1959 fue un instrumento util para la politica punitiva del régimen.

! Sirva de ejemplo la referencia a Austria o Alemania que, en 1925 y en 1952 respectivamente,
aprobaron leyes generales reguladoras del Derecho penal administrativo. En otros paises como en
Francia e Italia es la jurisprudencia la que se encarga de establecer un régimen de garantias similar.
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La Ley de Procedimiento Administrativo de 1958 Unicamente reguld algunos aspectos
procedimentales de la potestad sancionadora, sin incluir ningin precepto de caracter
sustantivo, e incluso la Doctrina calificé el procedimiento administrativo sancionador como
insuficiente e incompleto. La Ley se limitd a desarrollar tramites puntuales, encargandose la
Jurisprudencia de cubrir las lagunas de la misma. Igualmente la Ley asignaba a estas
disposiciones normativas cardcter de reglas supletorias, dejando a salvo lo dispuesto en las
disposiciones especiales. De este modo, incluso, se llegd a admitir las sanciones sin
procedimiento administrativo previo —imposicién de sanciones «de plano»—, se concedid a
los actos de la Administracién presuncién de veracidad sin ningin tipo de actividad
probatoria, se impusieron sanciones privativas de libertad, —como ocurria en materia de
orden publico o de contrabando—, y ademas la jurisprudencia admitié la compatibilidad de
sanciones administrativas y penales sobre un mismo hecho. Por estos motivos la Doctrina —
por todos Garcia de Enterria’~ calificé el Derecho Administrativo sancionador de esta época
como Derecho represivo prebeccariano, carente de elementales garantias.

Con la promulgacién de la Constitucién esta situacidn varia sustancialmente se limita la
potestad sancionadora en términos de regulacion, tramitacidn y ejercicio, y se introduce el
principio de reserva de ley en la determinacion objetiva de la relacién de infracciones y
sanciones. Esas limitaciones, especificas y explicitas, entre ellas la prohibicién de sanciones
administrativas que impliquen privaciéon de libertad —art. 25.3 CE—, son impuestas por
principios como el de legalidad —art. 25.1 CE— y otros principios, también, constitucionales.

La potestad sancionadora de las Administraciones Publicas se determina en dos normas de
la propia Constitucion, situados en la Seccion de Derecho Fundamentales y Libertades
Publicas (Seccién 13, del Capitulo Il del Titulo 1). La finalidad de los articulos 25.1 y 24.2 de la
CE es la de garantizar los principios basicos del Derecho Administrativo sancionador.

El articulo 25.1 CE establece que: «Nadie puede ser condenando o sancionado por acciones
u omisiones que en el momento de producirse no constituyan delito o falta o infraccion
administrativa, segun la legislacion vigente en aquel momento». Esta disposicién normativa
es lo que se conoce como el principio de legalidad penal —regla nullum crimen, nulla poena
sine lege— afectando de similar modo al Derecho Administrativo sancionador.

La segunda norma a mencionar es el articulo 24.2 CE que dispone: «Asimismo, todos tienen
derecho al Juez ordinario predeterminado por la ley, a la defensa y a la asistencia de
letrado, a ser informados de la acusacion formulada contra ellos, a un proceso publico sin
dilaciones indebidas y con todas las garantias, a utilizar los medios de prueba pertinentes
para su defensa, a no declarar contra si mismos, a no confesarse culpables y a la presuncion
de inocencia». Los elementos citados en este precepto son los principios basicos del

> GARCIA D, ENTERRIA, E., y FERNANDEZ, T. R., Curso de Derecho Administrativo Il, 2.a edicion,
Civitas, Madrid, 1981, pag. 161, «Las demads diferencias, las que hacen del Derecho Administrativo
sancionador un Derecho represivo prebeccariano, y que pueden transformarlo en un soberbio
instrumento de persecucion al servicio del poder politico, no pueden calificarse de diferencias
conceptuales, sino de intolerables excepciones a los principios de libertad y seguridad que inspiran el
Estado de Derecho».
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proceso penal, los cuales son de aplicacién, con ciertos matices, al Derecho Administrativo
sancionador.

La redaccién de los preceptos y su ubicacion en la Constitucidon convierte a determinados
principios del Derecho penal en Derechos Fundamentales. En este sentido, el Tribunal
Constitucional extiende dichos principios constitucionales no solo a la materia penal, sino
también a la materia sancionadora administrativa por la equivalencia que se venia
mostrando entre estas dos materias desde muy tempranamente —STC 18/1981- y siendo
matizado en los afios posteriores —STC 58/1989-. Los principios constitucionales del articulo
24.2 son expresamente aplicables para los procesos penales y, no pudiendo emplearse
integramente en los procedimientos sancionadores administrativos, se aplican en estos con
los ajustes y peculiaridades que resulten de su naturaleza.

3. LA IDENTIDAD DE PRINCIPIOS PUNITIVOS EN EL DERECHO PENAL Y DERECHO
SANCIONADOR ADMINISTRATIVO

La Constitucién regula el principio de legalidad en materia sancionadora y las garantias de
defensa del procedimiento sancionador, tratando de forma vinculada —como vya
avanzabamos— las materias penales y administrativas y mostrando que se sujetan a
principios de la misma identidad en el dmbito penal y en el dmbito sancionador
administrativo. Todo ello, fue concluido por la doctrina y la jurisprudencia muy
rapidamente —SSTS de 29 de septiembre, 4 y 10 de noviembre de 1980, STC 18/1981 y otras
posteriores— aludiendo que «los principios inspiradores del orden penal son de aplicacion,
con ciertos matices, al Derecho Administrativo sancionador, dado que ambos son
manifestaciones del ordenamiento punitivo del Estado». En el jus puniendi del Estado
participa la potestad sancionadora de la Administracion ademas del Derecho penal, todo
ello unido al conjunto de garantias y valores constitucionales aplicables, obliga a que se
expandan tales garantias del Derecho penal al Derecho Administrativo sancionador,
preservando las diferencias naturales de uno y otro procedimiento.

La equivalencia entre los dos dmbitos ha hecho que el Derecho Administrativo sancionador
se vaya desarrollando y perfeccionando con rapidez, a ella ha contribuida la notable
influencia que han ejercido la doctrina cientifica y judicial penales en la configuracion del
significado y efectos de los principios basicos del ius puniendi del Estado y de las
Administraciones publicas, en particular de los principios de legalidad, tipicidad,
culpabilidad, presuncién de inocencia, etc.

Sin embargo, la asimilaciéon del Derecho Administrativo sancionador al Derecho penal es
relativa. Lo cual debe ser asi, ya que el objetivo y la razén es la de sancionar todos aquellos
ilicitos del dmbito administrativo que los Tribunales penales no podrian perseguir con la
eficiencia que se requiere y asi asegurar la aplicacion de las leyes, preservar los intereses
publicos y mantener el Estado de Derecho.

Pero a pesar de los numerosos avances y beneficios conseguidos, no se debe olvidar que
aun el Derecho Administrativo sancionador tiene bastantes cuestiones abiertas, existiendo
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una legislacion muy heterogénea y una jurisprudencia contradictoria, lo que genera
inseguridad juridica. Por ello, se debe conseguir un equilibrio entre una eficaz accion
punitiva del Estado y las garantias de los ciudadanos.

Esta unificacidn se venia produciendo por via jurisprudencial hasta que en 1992 se aprobd
la vigente Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comtn —a partir de ahora LRIPAC*- que dedica
el Capitulo | del Titulo IX a esta materia, bajo el titulo «Principios de la potestad
sancionadora». Esta regulacion normativa intentaba subsanar el principal problema que
radica en la extensa pluralidad de normas juridicas administrativas que se encuentran en
numerosos textos legales y reglamentarios, por este motivo se podia hablar de un sistema
fragmentado y disperso el del Derecho Administrativo sancionador. Pero en realidad y con
acierto, la LRIPAC recogié las indicaciones de la jurisprudencia, contribuyendo a
consolidarla en beneficio de la seguridad juridica.

Con este mismo objetivo se aprueba la Ley 40/2015, ya publicada y pendiente de su
entrada en vigor, que esta prevista para un aifo después de esa publicacion de la Ley en el
BOE”. La Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico —a partir de
ahora LRISP— se aprueba por la necesidad de conceder a nuestro sistema legal de un
Derecho Administrativo «sistemdtico, coherente y ordenado» como se argumenta en el
Preambulo de la mencionada Ley. Es en esta relacién de disposiciones normativas donde se
codifican los Principios de la potestad sancionadora en su Capitulo III°. El ejercicio de la
potestad sancionadora esta delimitado, por tanto, por una serie de principios que se
desarrollaran a continuacion®.

4. EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD Y TIPICIDAD

El principio de legalidad es el primer principio que delimita el ejercicio de la potestad
sancionadora de la Administracidn, tal y como disponen los articulos 25.1 CE y 127 LRIPAC —
su homologo se regula en el articulo 25.1 de la LRISP—. El primer precepto establece la regla
tradicional nullum crimen nulla poena sine lege y el articulo 127.1 LRIPAC dispone que «La
potestad sancionadora se ejercerd cuando haya sido expresamente reconocida por una
norma con rango de Ley».

Este principio ligado a una corriente jurisprudencial constitucional y mds concretamente a
la importante STC de 42/1987, de 7 de abril, contiene una doble garantia: «La primera de
orden material y alcance absoluto [...] refleja la especial trascendencia del principio de

* En el desarrollo de la LRJPAC, se aprobo también el RD 1.398/1993 de 4 de agosto, un Reglamento
del procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora, con valor supletorio de las reglas de
procedimiento.

* Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico fue publicada el dia 2 de
Octubre de 2015 en el BOE. Su entrada en vigor se aplaza un afio, al dia 2 de Octubre de 2016.

> En este Capitulo se enumeran los principios de la potestad sancionatoria que se disocian de los
principios del procedimiento sancionador, contemplados ahora en la Ley 39/2015.

® Referencia al Anexo Num. 1, Figura 1.
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seqguridad juridica en dichos dmbitos limitativos de la libertad individual [como son las
sanciones penales y administrativas] y se traduce en la imperiosa necesidad de
predeterminacion normativa de las conductas ilicitas y las sanciones correspondientes. La
segunda, de cardcter formal, se refiere al rango necesario de las normas tipificadoras de
aquellas conductas y reguladoras de estas sanciones, por cuanto [...] el término “legislacion
vigente” contenido en dicho articulo 25.1 CE es expresivo de una reserva de ley en materia
sancionadora’». La ya mencionada sentencia del TC, ademdas de una numerosa
jurisprudencia posterior, lleva a la conclusién de que es mas importante que el aspecto
formal del principio de legalidad.

a) Garantia Material

La norma del articulo 25.1 CE comprende esta garantia de orden material y alcance
absoluto, que plasma la especial trascendencia del principio constitucional de seguridad
juridica —art. 9.3 CE— e impone la tipicidad de las infracciones. De acuerdo con esta norma,
las infracciones deben estar debidamente tipificadas y las sanciones previstas en una norma
juridica, debiendo reunir las condiciones de lex scripta, lex previa y lex certa. Los dos
primeros requisitos no tienen problema en la practica. En cambio la tercera exigencia, lex
certa, que implica una determinacién suficiente de las conductas tipificadas como
infraccién y del contenido de las sanciones si que suele plantear problemas. A esta garantia
material, —denominada garantia de taxatividad o previsibilidad—, se la conoce como
Principio de Tipicidad.

A este respecto el articulo 129.1 LRIPAC —Principio de Tipicidad®~ establece que «Sélo
constituyen infracciones administrativas las vulneraciones del ordenamiento juridico
previstas como tales infracciones por una Ley». Las conductas sancionables tienen que
estar, por tanto, previamente calificadas y tipificadas por una Ley como infracciones
administrativas.

Una conducta se puede definir como tipica «cuando se aprecia identidad entre sus
componentes fdcticos y los descritos en la norma juridica, es decir, cuando existe
homogeneidad entre el hecho cometido y los elementos normativos que describen y
fundamentan el contenido material del injusto’».

7 STC de 42/1987, de 7 de abril. Es Doctrina del TC, reiterada en la STC 52/2003, FJ 72, que «el
derecho fundamental enunciado en el art. 25.1 CE incorpora la regla nullum crimen nulla poena sine
lege, extendiéndola incluso al ordenamiento sancionador administrativo, que comprende una doble
garantia: la primera de orden material y de alcance absoluto [...] y la sequnda de cardcter formal».
Ademads de las SSTC 61/1990, 60/2000, 25/2002, 113/2002.

S El Principio de Tipicidad también se regula en la modificacién de la LRIPAC, la Ley 40/2015 o LRJSP
en su articulo 27. Esta nueva publicacién no ha sido modificada con respecto a la LRIPAC.

° GAMERO CASADO, E. y FERNANDEZ RAMOS, S., Manual Bdsico de Derecho Administrativo, Tecnos,
Madrid, 2014, pag. 831.



GABILEX
N° 5
MARZO 2016

Una vez limitado este principio, el problema practico reside en el analisis de la precisidon con
la que tales conductas sancionables deben ser definidas en la disposicion legal
correspondiente, pues en muchas ocasiones las normas recurren a conceptos generales o
conceptos indeterminados o bien se refiere a la vulneraciéon de deberes impuestos por
otras normas no sancionadoras, remitiéndose a esas normas para la integracion de las
conductas tipificadas y no consiguiendo con ello la concrecidn de principios, como los de
legalidad y tipicidad, exigen para que “contribuyan a la mds correcta identificacion de las
conductas”, tal y como dispone el art. 129.3 de la LRJPAC.

La técnica de los conceptos juridicos indeterminados para la definicion de infracciones
administrativas es admitida por el Tribunal Constitucional —STC 62/1982— siempre que la
concrecion de tales conceptos sea factible en virtud de criterios logicos, técnicos o de
experiencia, que permitan determinar con suficiente grado de certeza las conductas que se
sancionan —SSTC 11/1988, 207/1990, 133/1999-. La tipificacién debe tener una prediccion
de los efectos sancionadores con un grado de seguridad razonable —STS de 18 de julio de
2006—. Por este motivo la utilizaciéon de algun concepto juridico indeterminado para la
tipificaciéon de la infraccidon exige una motivacion mds completa y perfilada del acto donde
se apliquen. Ahora bien, es incompatible con la seguridad juridica que desprende el articulo
25.1 CE una graduacién ad hoc de la sancion, pues de esta norma se establece la
correspondencia entre la definicion legal de los ilicitos y las sanciones, dejando unos limites
amplios al érgano sancionador.

Por otro lado, se plantea si es correcto que la norma infractora para determinar la conducta
tipica se remita a otra norma que establezca requisitos, condiciones, deberes o
prohibiciones —las normas sancionadoras en blanco—. Sobre esto la jurisprudencia considera
que si la remision normativa es determinada suficientemente, es valida, no vulnerando de
este modo la exigencia de lex certa. Ahora bien, lo que la Ley no permite es una remision
indeterminada o una remisién genérica a unas normas poco delimitadas, a los reglamentos
o a las normas técnicas sin una previa determinacién de los elementos esenciales —STS 21
de diciembre de 2005—, pues la reserva de ley debe exigirse a una norma sancionadora y no
de aquella a la que se remite la cual no es calificada como norma sancionadora. Asimismo,
esto es prohibido por el propio articulo 25.1 CE debido a que la Administracidn no puede
tipificar nuevas conductas ilicitas.

Como se deduce del articulo 129 LRJPAC las infracciones administrativas suelen clasificarse
como leves, graves y muy graves'®. Tal clasificacién es necesaria para garantizar la
seguridad juridica sobre la gravedad de la conducta. Pero no todas las normas se
encuentran dentro de esta clasificacion de infracciones, existen disposiciones normativas
que no califican las infracciones que contienen y encomiendan esa tarea a la Administracion
para la determinacién de su gravedad en funcién de las circunstancias del supuesto —STC
166/2912-, estas leyes son inconstitucionales por vulnerar los principios de taxatividad, de
tipicidad y de legalidad.

10 . s . o« . .« e e of .z

En este precepto, que hace mencidn al principio de tipicidad, se desarrolla la clasificacion de
infracciones expresamente: «Las infracciones administrativas se clasificardn por la Ley en leves,
graves y muy graves.»
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El principio de tipicidad exige que la Administracion sancionadora precise el tipo infractor a
la hora de dictar el acto por el que impone una sancién. Siendo anulada la infraccion de
tipificarse incorrectamente, sin que corresponda a los tribunales buscar y aplicar un tipo
sancionador alternativo —STC 297/2005, STS de 7 de marzo de 2011-.

También las sanciones que puedan imponerse a cada tipo de infraccion deben estar
predeterminadas por la Ley —art. 129.2 LRIPAC-. En tal norma, no solo rige el principio de
tipicidad, sino también un principio de taxatividad. El principio de taxatividad supone que
no tienen por qué estar determinada con precision una sancidn para una infraccién de
forma exacta, pudiendo otorgar la propia ley unos limites de discrecionalidad a la
Administracion para graduar la sancidon en funcién de las circunstancias del supuesto en
concreto. Lo que la ley limita mediante este principio es que las sanciones tengan unos
enunciados amplios o vagos, dependiendo practicamente de decisiones arbitrarias del
intérprete —SSTC, 14/1998, 113/2002, 210/2015—-. De la misma manera que ocurre con el
principio de tipicidad en las infracciones, las disposiciones legales que vulneren el principio
de taxatividad son inconstitucionales —SSTC 187 y 252/2006, 166/2012, 10/2015—.

Las sanciones administrativas mas caracteristicas son las multas o de caracter pecuniario.
Otro tipo de sanciones son las que se basan en la suspensién o la prohibicidn definitiva o
temporal de actividades o de derechos —como por ejemplo la suspensién de la licencia de
establecimientos recreativos, de vertidos autorizados, de empleo y sueldo de los servidores
publicos, del permiso de conducir... —. Ni que decir tiene que las sanciones administrativas
que impliquen privacién de libertad estan prohibidas por la propia Constitucion segun el
articulo 25.3 y segln la disposicion del 131.1 LRJPAC -relativo al principio de
proporcionalidad que veremos mas adelante—.

Prohibicién de analogia

Como ocurria en el dmbito penal, el principio de tipicidad prohibe la aplicacion analdgica de
las normas sancionadoras administrativas, pudiéndose aplicar a las conductas que reudnan
todos los elementos del tipo descrito. Por razones de seguridad juridica lo viene afirmando
la jurisprudencia —SSTC 75/1984, 229/2007, SSTS de 11 de mayo, de 5 de junio de 1998, 20
de marzo de 2007—-. Sin embargo, en algunas ocasiones puede ser complicado diferenciar si
nos encontramos ante un supuesto de aplicacion analégica o de interpretacion no
restrictiva de la norma sancionadora.

b) Garantia Formal: la reserva de ley

Este segundo alcance del principio de legalidad es muy problematico, en Derecho
Administrativo sancionador mas aun que en Derecho penal. En el ambito penal se rige una
reserva absoluta de ley organica, en cambio en Derecho Administrativo sancionador puede
incluso colaborar el propio reglamento. La jurisprudencia lo justifica aludiendo que la
exigencia de reserva de ley no puede ser tan estricta como en Derecho penal —SSTC
77/1983, 87/1985, 2/1987-.
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Admitiéndose la colaboracién del reglamento se vulneraria si la regulacién reglamentaria
de infracciones y sanciones careciera de base legal o carente de contenido material propio,
sin haberse sometido a un precepto previo. Esto es, que se admite el reglamento pero no la
readmisidon en blanco sin una previa determinacidn de los elementos esenciales en Ia ley.
No es posible que el reglamento cree tipos de infraccidn que no han sido previstos en la ley.
Esta doctrina ha sido numerosas veces reiterada -SSTC 26/2002, 162/2008,
135/2010,13/2013; SSTS de 11 de abril de 2003, 15 de marzo de 2011-, ademas de
asumida por el propio legislador en el articulo 129.3 LRIPAC: “Las disposiciones
reglamentarias de desarrollo podrdn introducir especificaciones o graduaciones al cuadro
de las infracciones o sanciones establecidas legalmente que, sin constituir nuevas
infracciones o sanciones, ni alterar la naturaleza o limites de las que la Ley contempla,
contribuyan a la mds correcta identificacion de las conductas o a la mds precisa
determinacion de las sanciones correspondientes”. En conclusion, el reglamento es
subordinado a la ley.

Por otro lado, la tipificacion de infracciones y sanciones por normas reglamentarias
preconstitucionales que no gocen de la cobertura juridica necesaria segun la Constitucion,
no seran aplicables. Esto se debe a que la reserva de ley no puede aplicarse
retroactivamente a un periodo de tiempo que no existia esa garantia formal. Asi, la
jurisprudencia, desde la STC 42/1987 —ya citada— acogié un problema practico importante,
dado que en los afios ochenta una parte importante del Derecho Administrativo estaba
regulado en reglamentos de diferente rango legal. Con posterioridad y gracias a la
sustitucion de las leyes, la mayoria de las disposiciones de nuestro Ordenamiento tienen
cobertura legal suficiente.

Pero esta Doctrina admite también excepciones como las relaciones de sujecion especial,
que hace que se flexibilice la exigencia de reserva de ley. Se debe tener también una
cobertura legal, pero la ley puede remitir al reglamento por completo en cuanto a la
graduacién de sanciones se refiere, como lo establecia la STC 2/1987. Tal excepcidn es mas
clara cuando se realiza por entidades que ostentan autonomia para la regulacién de estas
relaciones de sujeciéon especial —como el caso de los Colegios Profesiones—. La
jurisprudencia atribuye la facultad disciplinaria que consiste en la tipificacion de las
infracciones y en la determinacion de las sanciones en el escenario colegial, y admite la
validez de esas normas sancionadoras establecidas en los estatutos asi como en los Cddigos
Deontoldgicos.

Una cuestiéon mas peculiar es la que plantea la tipificacion de infracciones y sanciones por
ordenanzas locales cuando no existe norma legal de remision con un contenido
sancionador propio. A pesar de ello, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional®® ha
llevado a flexibilizar las consecuencias de la reserva de ley, por la obligacidn de respetar la
autonomia local constitucionalmente garantizada en materia de competencia en los entes
locales, pero no excluirla por completo. Por ello, los municipios y otros entes locales no

" sSTC 132/2001, 193/2003, 24/2005 que aducen a la necesidad de respetar la autonomia local
constitucionalmente garantizada en materia de competencia de los entes locales. La misma tesis ha
soportado el Tribunal Supremo SSTS de 29 de septiembre de 2003 y de 20 de diciembre de 2007.
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pueden tipificar segln su criterio infracciones y sanciones administrativas. Sin embargo aun
no esta claro el alcance de esa flexibilizacion, con la modificacion de la LBRL introducida por
la Ley 57/2003 de 16 de diciembre se han tipificado algunas infracciones y sanciones en
materias propias de las ordenanzas municipales, de caracter muy general. Esta reforma
también modificd el articulo 129.1 estableciendo la obligacidon de que las infracciones sean
reguladas por una ley «sin perjuicio de lo dispuesto para la administracidn local en el titulo
Xl de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local».

Ademas de esto, conviene puntualizar que en la nueva regulacidn del principio de legalidad
establecido en el articulo 25 de la LRISP se establecen dos nuevos epigrafes al compararlo
con la Ley 30/1992:

«3. Las disposiciones de este Capitulo serdn extensivas al ejercicio por las
Administraciones Publicas de su potestad disciplinaria respecto del personal
a su servicio, cualquiera que sea la naturaleza juridica de la relacion de
empleo.

4. Las disposiciones de este capitulo no serdn de aplicacion al ejercicio por
las Administraciones Publicas de la potestad sancionadora respecto de
quienes estén vinculados a ellas por relaciones reguladas por la legislacion
de contratos del sector publico o por la legislacion patrimonial de las
Administraciones Publicas.»

El punto tercero ha sido totalmente renovado dado que anteriormente establecia que «Las
disposiciones de este Titulo no son de aplicacion al ejercicio por las Administraciones
publicas de su potestad disciplinaria respecto del personal a su servicio y de quienes estén
vinculados a ellas por una relacion contractual», en cambio ahora determina que estas
disposiciones serdan extensivas al ejercicio de la potestad disciplinaria de las
Administraciones publicas respecto al personal a su servicio. El ultimo punto es una nueva
incorporacioén a la LRISP, especificando a quien no se aplicard la potestad sancionadora de
la administracion que seran aquellos que estén relacionados con las Administraciones
Publicas a través de contratos del sector publico. Con la normativa administrativa del afo
1992 restringe el ejercicio de la potestad administrativa disciplinaria para aquellas
relaciones con la Administracion un tanto peculiares. Por el contrario, en la Ley 40/2015
concreta que relaciones con la Administracion entran dentro del ejercicio de esa potestad
disciplinaria.

5. EL PRINCIPIO DE IRRETROACTIVIDAD

El principio de irretroactividad se regula de manera expresa en el articulo 9.3 CE: «La
Constitucion garantiza [...], la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no
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favorables o restrictivas de derechos individuales». Se puede presumir que también se
manifiesta en el articulo 25.1 CE™.

De forma mas breve pero dando un paso mas alld, en la LRIPAC, articulo 128 dedicado al
principio de Irretroactividad, se establece que:

«1. Serdn de aplicacion las disposiciones sancionadoras vigentes en el
momento de producirse los hechos que constituyan infraccion
administrativa.

2. Las disposiciones sancionadoras producirdn efecto retroactivo en cuanto
favorezcan al presunto infractor.»

El principio de irretroactividad se reconoce tanto en la Constitucién como en normas
posteriores de Derecho Administrativo, en cambio la mencién al principio de retroactividad
se explicita en la Ley 30/1992. La Constitucidon, por tanto, no recoge la aplicacion
retroactiva de la norma mas favorable al infractor —STC 85/2006—, pero gracias a la
reiterada Doctrina del Tribunal Supremo y a la jurisprudencia del Tribunal Constitucional —
STS de 4 de junio de 1991" y en el mismo sentido las SSTC 29/2000 y 75/2002, entre otras—
hace que esta disposicion legal aplicable en materia penal también se transfiera al Derecho
Administrativo, recogiéndose finalmente en la LRJPAC en su articulo 128.2, —en igual
sentido el art. 4.1 del RPPS-.

A pesar de que en la LRJPAC no se especifica a qué elementos del derecho sancionador
debe ser aplicable la irretroactividad de las disposiciones desfavorables y la retroactividad
de las disposiciones favorables, poco a poco se va combinando la Doctrina con la
jurisprudencia del Tribunal Supremo: SSTS de 30 de junio de 2008, 4 de marzo de 2010y 25
de mayo de 2012. En esta jurisprudencia se detalla que la irretroactividad desfavorable y la
retroactividad favorable se refieren a las disposiciones que tipifican infracciones, sanciones
y las que regulan la prescripcion, o incluso otros elementos como puede ser las
circunstancias modificativas de la responsabilidad o los criterios de graduacion de las
sanciones —SSTS de 25 de febrero y 4 de marzo de 2009-.

El homdlogo precepto en la nueva regulacion se encuentra en su articulo 26 LRISP, también
referente al principio de irretroactividad. En esta modificacion se reitera la anterior
regulaciéon de la LRIPAC sobre la retroactividad de aquellas normas favorables, pero
también se concreta a qué disposiciones se refiere dicha retroactividad favorable —art. 26.2
LRISP: «Las disposiciones sancionadoras producirdn efecto retroactivo en cuanto favorezcan

2 Articulo 25.1 de la CE: «Nadie puede ser condenando o sancionado por acciones u omisiones que
en el momento de producirse no constituyan delito o falta o infraccion administrativa, segun la
legislacion vigente en aquel momento».

B STS de 4 de junio de 1991, «cuando el art. 9.3 CE garantiza la irretroactividad de las disposiciones
sancionadoras, no favorables o restrictivas de derechos individuales, no estd impidiendo la
retroactividad de las disposiciones no sancionadoras y de mayor benignidad para la realizacion de
tales hechos».
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al presunto infractor o al infractor, tanto en lo referido a la tipificacion de la infraccion como
a la sancidn y a sus plazos de prescripcion, incluso respecto de las sanciones pendientes de
cumplimiento al entrar en vigor la nueva disposicion»—, mientras que en la antigua
regulacién no se hacia mencién a ello y es la jurisprudencia la encargada de aclarar este
asunto. Es evidente, por tanto, que el nuevo precepto incorpora una mejora técnica
normativa para la tipificacidn de la infraccidn, de la sancién y de sus plazos de prescripcion,
gue son mas cortos que hace varios anos.

Es conveniente indicar que la retroactividad de la norma favorable no permite revisar
sanciones firmes que hayan podido ser plenamente ejecutadas, pero segun la
jurisprudencia si que puede ser aplicada para aquellas sentencias que han sido dictadas
pero aun no son firmes porque han sido recurridas —SSTS de 23 y 30 de enero de 2012-.
Segun este criterio el articulo 73 LICA establece que «la aplicacion retroactiva de la
sentencia que anule una disposicion sancionadora de cardcter general a los actos firmes que
la hayan aplicado cuando ello supusiera la exclusion o reduccion de las sanciones aun no
ejecutadas completamente™».

Distinto argumento es el de alguna corriente de doctrina jurisprudencial que plantea si
debe estar permitida la aplicacién retroactiva de la norma que sea desventajosa para el
infractor, sin que se hubieran reformado las leyes que deban ser aplicables. Esto no es
licito, dado que la nueva interpretacion desfavorable de ley no ha sido previsible en el
momento que se cometieron los hechos, y asi se ha declarado en numerosas sentencias —
STJUE de 10 de julio de 2014, STS de 24 de diciembre de 2009-.

6. EL PRINCIPIO DE RESPONSABILIDAD O CULPABILIDAD
a) El principio de culpabilidad «a titulo de simple inobservancia»

El principio de culpabilidad en el dmbito penal no es aplicable como tal en el dmbito
administrativo sancionador. La aplicacién de la regla del Derecho penal que exige que haya
dolo o imprudencia para que pueda imponerse una pena —art. 5 del Cédigo Penal—- en el
Derecho Administrativo sancionador no se ha aceptado nunca, ya que, si atendemos a la
naturaleza de las conductas constitutivas de muchas infracciones y también por la dificultad
practica de probar la culpabilidad en las infracciones en masa —como las infracciones
tributarias— muchas de las infracciones cometidas carecerian de sancién, por este motivo el
legislador ha sido cauteloso al aplicarlo.

Segun la Doctrina la introduccién del principio de culpabilidad en el ambito administrativo
es bastante complejo, pues es un sector donde desde hace afios ha predominado las
cldusulas de responsabilidad objetiva, por las cuales se imponian sanciones exclusivamente

 SANCHEZ MORON, M., Derecho Administrativo, Parte General, Tecnos, Madrid, 2015, pag. 705.
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en base a la acreditacion de los hechos infractores y su imputacién a una persona
determinada y con independencia del grado de participacidon del sujeto en tales hechos.
Esto ha ocasionado dos posturas contrapuestas entre si: responsabilidad objetiva y
exigencia de culpabilidad —responsabilidad subjetiva—.

Una primera corriente mantiene que el Ordenamiento no exige que la determinacion de las
consecuencias sancionadoras se fundamenten en la responsabilidad juridica derivada de la
culpabilidad personal, siendo irrelevante por tanto, la intencionalidad del infractor ya que
no se requiere una conducta dolosa sino simplemente irregular en la observancia de las
normas. Por este motivo, la tipologia de responsabilidad en este ambito del Derecho, es
objetiva —SSTS de 30 de enero y 22 de abril de 1985, 21 de octubre de 1983, 27 de abril de
1990-.

La segunda tendencia, por el contrario, se basa en la implantacién del principio de
culpabilidad o responsabilidad subjetiva, debido a que es considerada esencial para la
existencia del ilicito administrativo. Asentandose, el principio penal de culpabilidad en la
jurisdicciéon administrativa, porque estos principios penales son aplicables y porque junto
con la imputabilidad, la culpabilidad es una pieza basica de cualquier sistema sancionador.
Se requiere por tanto la comisién de actos personales dolosos y culposos propios del
sancionado — STC 76/1990 de 26 de abril*®, SSTS de 22 de febrero de 1992%, 5 de junio de
1989"-.

Para esta segunda orientacion la responsabilidad objetiva no puede ser aplicable en el
Derecho Administrativo sancionador como lo han manifestado la STS de 9 de julio de 1994
que cita que:

«La potestad sancionadora de la Administracion goza de la misma
naturaleza que la potestad penal, por lo que, en consecuencia, las
directrices estructurales del ilicito administrativo tienden también, como en
el ilicito penal, a conseguir la individualizacion de la responsabilidad,
vedando cualquier intento de construir una responsabilidad objetiva o
basada en la simple relacion con una cosa; por consiguiente, en el dmbito de
la responsabilidad administrativa no basta con que la conducta sea
antijuridica y tipica, sino que también es necesario que sea culpable, esto es,
consecuencia de una accion u omision imputables a su autor por malicia o
imprudencia, negligencia o ignorancia inexcusable».

©sTS 76/1990 de 26 de abril de 1990, «que excluye la imposicién de sanciones por el mero resultado
y sin atender a la conducta negligente del contribuyente».

16 STS de 22 de febrero de 1992, «en todo acto sancionador se requiere, para ser conforme a
Derecho, que en la conducta del sujeto pasivo se den los elementos esenciales para que sea
sancionable, siendo uno de estos elementos, en aplicacion de la teoria del delito, la culpabilidad
dolosa o culposa desplegada por el sujeto que sea contraria a la norma antijuridica».

7 STS de 5 de junio de 1989, «dado el cardcter cuasi penal de la actividad administrativa
sancionadora uno de los elementos esenciales para la existencia de infraccion es la culpabilidad del
sancionado, culpabilidad apreciable en toda la extension de sus diversas gradaciones, de dolo y
clases de culpa».
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En el mismo sentido la STS de 12 de enero de 1996:

«Una decidida linea jurisprudencial viene rechazando en el dmbito
sancionador de la Administracion la responsabilidad objetiva, exigiéndose la
concurrencia de dolo o culpa, al sefialar que aun sin reconocimiento
explicito de la CE, el principio de culpabilidad puede inferirse de los
principios de legalidad y prohibicion del exceso —art. 25 CE— o de las
exigencias inherentes al Estado de Derecho; por tanto, en el ilicito
administrativo no puede prescindirse del elemento subjetivo de Ia
culpabilidad para sustituirlo por un sistema de responsabilidad objetiva o
sin culpa».

Este sector de la Doctrina establecia que esta contrariedad habia perdido parte de su
trascendencia porque el articulo 130.1 LRIPAC habia consagrado el principio de culpabilidad
en el dmbito administrativo sancionador. Esto ha sido declarado por la STS de 12 de
diciembre de 1995, entre otras muchas:

«La jurisprudencia del Tribunal Supremo, en linea con la del Tribunal
Constitucional, ha establecido que la potestad sancionadora de la
Administracion, en tanto que manifestacion del “ius puniendi” del Estado, se
rige por los principios del Derecho penal, siendo principio estructural bdsico
el de culpabilidad, incompatible con un régimen de responsabilidad objetiva,
sin culpa, encontrdndose esta exigencia expresamente determinada en el
art. 130.1 LRIPAC, al establecer que “solo podrdn ser sancionadas por
hechos constitutivos de infraccion administrativa las personas fisicas y
juridicas que resulten responsables de los mismos aun a titulo de simple
inobservancia”».

De esta forma, el Tribunal Supremo y el Tribunal Constitucional —=STC 76/1990- declaran
que el principio de culpabilidad debe regir también en el dmbito administrativo, pues la
sancion de la infraccion administrativa es una de las manifestaciones del ius puniendi del
Estado. Asimismo, resulta inadmisible un régimen de responsabilidad objetiva, es decir, un
principio de imputacién Unicamente objetivo del hecho a una persona sin que intervenga
ningun elemento subjetivo. En este sentido, para que exista responsabilidad administrativa
debe concurrir que la infraccién se haya cometido con dolo, o al menos, con culpa o
imprudencia.

Sin embargo esto no es lo que desprende del articulo 130.1 LRJPAC. Con la LRJPAC es la
primera vez que se delimita el principio de culpabilidad en el ambito sancionador pero lo
regula de una forma muy ambigua, articulo 130.1: «Sdlo podrdn ser sancionadas por hechos
constitutivos de infraccion administrativa las personas fisicas y juridicas que resulten
responsables de los mismos aun a titulo de simple inobservancia».

En este precepto legal no alude expresamente ni a la concurrencia de dolo ni de culpa sino
que utiliza el confuso término de «a titulo de simple inobservancia». De esta manera, surge
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la duda si el legislador de 1992 quiso con esta expresién referirse a la culpa, o si por el
contrario buscé implantar la responsabilidad objetiva.

Muchos autores y reiterada jurisprudencia, ante este debate descartaban que se alojara en
el articulo 130.1 una responsabilidad meramente objetiva. Sin embargo y a tenor de la
literalidad de la norma, considero que determina una responsabilidad objetiva y no hace
referencia, en un marco de responsabilidad culposa, a la «culpa in vigilando» o deber de
cuidado. Atendiendo expresamente a esa literalidad de la expresion «a titulo de simple
inobservancia», no puede entenderse que esta Ultima palabra se refiera al «deber de
cuidado», es decir, no se puede concebir que estas dos expresiones sean términos
equivalentes porque no lo son. Distinto es que dentro del contexto de la aplicacidn de los
principios penales al ambito administrativo sancionador se deba considerar que esa
responsabilidad sea subjetiva dado que asi lo es en la jurisdiccién penal ya que los titulos de
imputacién criminal se reducen al dolo y a la culpa. Por lo que si el principio de culpabilidad
se aplica por analogia al ambito administrativo sancionador, el cual impone que los sujetos
solo podran ser responsables a titulo de dolo o de culpa tales requisitos también deberan
ser exigidos en el dmbito administrativo. En este sentido, debe entenderse que la «simple
inobservancia» resultaria contraria al principio de culpabilidad. Por las razones indicadas,
del articulo 130.1 de la LRIPAC se desprende una responsabilidad objetiva a pesar de la
todos los argumentos en contra de la jurisprudencia y Doctrina.

Esta regulacidon se modifica con la publicacién de la LRISP, en su disposicion 28.1 establece
que: «Solo podrdn ser sancionadas por hechos constitutivos de infraccion administrativa las
personas fisicas y juridicas, asi como, cuando una Ley les reconozca capacidad de obrar, los
grupos de afectados, las uniones y entidades sin personalidad juridica y los patrimonios
independientes o autdnomos, que resulten responsables de los mismos a titulo de dolo o
culpa». Con la introduccién de esta novedad —en cuando a disposiciones legales
establecidas se refiere porque en el dmbito jurisprudencial y doctrinal esta interpretacion
siempre ha sido de lo mas habitual— por fin se precisa que la responsabilidad en el ambito
administrativo sancionador es subjetiva, estableciendo los requisitos necesarios para que el
sujeto infractor del ilicito administrativo sea responsable, «a titulo de dolo o culpa».

b) Responsabilidad Civil derivada del ilicito administrativo

Como novedad también se introduce el apartado segundo del 130 de la LRJIPAC
configurandose la responsabilidad civil derivada de la comisidn de un ilicito administrativo.
Este precepto contempla la compatibilidad de la responsabilidad administrativa nacida de
la comisién de una infraccién y la responsabilidad civil derivada de la misma. Estos dos tipos
de responsabilidad operan en planos juridicos diferentes —administrativo y civil- como lo
demuestra la STS de 20 de diciembre de 1990 estableciendo que la indemnizacién de los
dafios patrimoniales causados no exime al sujeto de responsabilidad, y en su caso, sera
administrativa.
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La tramitacidon de las responsabilidades civil y administrativa puede realizarse de forma
conjunta o separada’®. Unicamente cuando tales responsabilidades se generen al mismo
tiempo podra extenderse el ejercicio de la potestad sancionadora de la Administracion a la
exigencia de la responsabilidad civil. Si la responsabilidad civil no se genera al mismo
tiempo, la responsabilidad civil seguird existiendo pero su requerimiento ya no tendra
porqué realizarse en un procedimiento administrativo sancionador.

¢) Responsabilidad solidaria y subsidiaria

Pese a lo citado en el articulo 130.3 LRJPAC admitiendo la responsabilidad solidaria en
relacion con las infracciones administrativas, la jurisprudencia ha negado que pueda tener
lugar en el derecho sancionador. Asi se expone la STS de 9 de julio de 1994 o la STS de 16
de mayo de 1995%.

Sin embargo, no parece que pueda descartarse la aplicacidon de la responsabilidad solidaria
en esta materia, o al menos, en los dos supuestos a los que la norma se refiere.

Si de la comisién de la infraccidn son responsables varias personas conjuntamente todas
ellas deberan ser imputadas y sancionadas en el procedimiento administrativo,
respondiendo cada una de ellas solidariamente del cumplimiento de la sancidn impuesta —
SSTS de 13 de julio de 1987 y 2 de enero de 1992-. Asimismo tendra la responsabilidad
sancionadora el caracter de solidario, cuando de la comision de una infraccién sea
responsable un sujeto determinado pero exista otra tercera persona que legalmente tenga
el deber de haber prevenido la infraccién cometida, en cuyo caso ambos responderdn de la
sancién solidariamente.

Cuando el derecho sancionador asi lo determine se podrd imponer la responsabilidad por la
comision de una infraccidn, con caracter subsidiario en lugar de solidario. Como se alude en
el ultimo parrafo del articulo 130.3 LRJPAC la solidaridad o la subsidiariedad se fijard en
funcién del deber de prevencién que en cada caso realice el legislador. En la hipdtesis que
la sancién se declare subsidiaria, la Administracidn solo se podra dirigir al responsable
subsidiario, en el caso de que se haya producido el incumplimiento de la sancién por el

¥ Art. 22 de la RPPS establece la no exclusion de la existencia de las dos responsabilidades cuando
concurran a la vez, declarando en la resolucidon del procedimiento administrativo la restitucion
patrimonial o los dafios y perjuicios causados, ademas de la correspondiente sancién administrativa.
¥ 5TS de 9 de julio de 1994, FJ 39, «La responsabilidad solidaria, como forma eficaz de garantizar el
cumplimiento de obligaciones contractuales o extracontractuales, no pueden penetrar en el dmbito
del Derecho sancionador, porque, de lo contrario, se derrumbaria el fundamento del sistema
punitivo, segun el cual cada uno responde de sus propios actos sin que quepa, con el fin de una mds
eficaz tutela de los interés publicos, establecer responsabilidad alguna sancionable solidariamente
por actos ajenos».

% 5TS de 16 de mayo de 1995, «La imputabilidad solidaria no solo vulnera el principio de legalidad,
sino que contraviene el de responsabilidad personal sobre el que se asienta todo el sistema punitivo,
ya que nadie puede ser condenado o sancionado por actos que, bien a titulo de dolo o de culpa le
puedan ser directamente imputados».
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responsable principal, lo que determina que este tipo de responsabilidad subsidiaria solo se
aplicara cuando la sancién sea dineraria

No obstante, existen causas que exculpan tal responsabilidad a los infractores, como ocurre
en Derecho penal. No cabe imponer una sanciéon cuando concurra alguna causa de
inimputabilidad como puede ser la fuerza mayor, el caso fortuito, el estado de necesidad o
la obediencia debida. También el error de hecho invencible’* que se basa en una
interpretacién razonable pero errénea del precepto infringido. La aplicacién de tales
eximentes de responsabilidad deben ser apreciadas a tenor de las circunstancias de cada
caso y teniendo en cuenta el principio de buena fe. En todo caso, la Administracion debe
razonar la responsabilidad del infractor del ilicito, no pudiendo solamente afirmar que
existen causas que puedan conllevar esa culpabilidad —SSTS de 15 de octubre de 2009, 11
de marzo de 2010, 27 de marzo de 2010-.

7. EL PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD

El principio de proporcionalidad debe ser observado por el legislador a la hora de formular
la relacidn entre las infracciones y las sanciones, ya sea para clasificarlas segun su gravedad
0 para concretar qué sancion le corresponde a cada modalidad de infracciones, como
dispone el art. 131.3 LRIPAC «se deberd guardar la debida adecuacion entre la gravedad del
hecho constitutivo de la infraccion y la sancién» que sea de aplicacion. Si este principio no
es aplicado a la hora de regular la relacidn entre infracciones y sanciones determinara la
inconstitucionalidad de la ley sancionadora.

Esta proporcionalidad también ha de estar presente en el momento de aplicar la sancién
establecida, realizdndose de forma gradual dentro de los margenes que hayan sido
determinados en el tipo legal. El articulo 131. 2 LRIPAC dispone que: «El establecimiento de
sanciones pecuniarias deberd prever que la comision de las infracciones tipificadas no
resulte mds beneficioso para el infractor que el cumplimiento de las normas infringidas». Y
en ningln caso, una sancion administrativa podra implicar privaciéon de libertad segln el
art. 131.1 LRJPAC, como ya fue consagrado por el articulo 25.3 CE, la prohibiciéon de
imponer sanciones administrativas que, directa o indirectamente, implicasen privacién de
libertad.

La proporcionalidad que se difunde por el art. 131 LRIPAC se refiere expresamente a la
sancion administrativa, por lo que no cabe cualquier otra medida restrictiva distinta a la
sancion que pueda decretarse a lo largo de la tramitacidn del expediente administrativo, asi

> GAMERO CASADO, E. y FERNANDEZ RAMOS, S., Manual Bdsico de..., cit., pag. 833: «Error
invencible es aquel que el sujeto no habria superado aunque hubiere actuado con toda la diligencia
que le es exigible. En este caso se exime de responsabilidad al sujeto, mientras que si el error es
vencible actua de circunstancia atenuante.»
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lo determind ya la STS de 18 de julio de 1984 y posteriormente se establecié en los articulos
53.2%2y 96.2% de la LRIPAC.

La LRJPAC cita algunos criterios para la graduacién de la sancién a aplicar en la via
administrativa —como alude la STS de 30 de octubre de 2011-:

a) La existencia de intencionalidad o reiteracion.

b) La naturaleza de los perjuicios causados.

¢) La reincidencia, por comision en el término de un afio de mds de una infraccion de la
misma naturaleza cuando asi haya sido declarado por resolucion firme.

La concrecidn de estos principios no impide que sean los Unicos criterios a tener en cuenta
ya que algunas leyes sectoriales los fijan en sus regulaciones y la LRJPAC admite la
aplicaciéon de los mismos. Por este motivo en el nuevo Cdédigo administrativo, LRISP,
determina que se consideraran especialmente dichos criterios, pero nada impide que otros
criterios para la graduacion de la sancién sean de aplicacién. Los criterios de graduacién de
la sancién en la LRISP en su art. 29 son:

a) Elgrado de culpabilidad o la existencia de intencionalidad.

b) La continuidad o persistencia en la conducta infractora.

¢) La naturaleza de los perjuicios causados.

d) La reincidencia, por comision en el término de un afio de mds de una infraccion de la
misma naturaleza cuando asi haya sido declarado por resolucion firme en via
administrativa.

Como se puede comprobar con esta nueva regulacion la reiteracién ha desaparecido. La
reiteracion de infracciones se puede definir como un agravante para el infractor cuando
comete diferentes acciones infractoras en distintos ambitos —caza, trafico, tributario, etc.—,
independientemente si estos ambitos esta o no relacionados entre si. Esto es, que la
reiteracion se aplicard como agravante aunque las infracciones no tengan relacién entre
ellas. No esta justificada la aplicacidn de esta agravante con motivo de la reiteracién de la
infraccion administrativa dado que habran sido cometidas diferentes infracciones que nada
tienen que ver con la primera para que sea considerado reiteracidn, operando en ambitos
administrativos distintos.

Distinto seria la figura de la reincidencia, la cual se mantiene en la LRISP. A través de la
reincidencia se aplica una sancién mayor a aquel infractor que hay cometido varias
infracciones en un corto periodo de tiempo del mismo dmbito, por ejemplo en el ambito de
trafico.

> Art. 53.2 LRIPAC, «El contenido de los actos se ajustard a lo dispuesto por el ordenamiento juridico
y serd determinado y adecuado a los fines de aquéllos».

> Art. 96.2 LRIPAC, «Si fueran varios los medios de ejecucion admisibles se elegird el menos
restrictivo de la libertad individual».
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Ademas se ha introducido un criterio nuevo de graduacién de la sancidn en la LRIJSP que se
refiere a la «continuidad o persistencia en la conducta infractora» teniéndose en cuenta si
el infractor ha intentado cometer o ha cometido la conducta infractora con anterioridad y
aplicarse en este sentido la sancidn correspondiente.

Como novedad en la regulacién del principio de proporcionalidad se incluyen dos nuevos
apartados, 29.4, 5y 6 LRISP.

«4. Cuando lo justifique la debida adecuacion entre la sancion que deba
aplicarse con la gravedad del hecho constitutivo de la infraccion y las
circunstancias concurrentes, el érgano competente para resolver podrd
imponer la sancion en el grado inferior.

5. Cuando de la comision de una infraccion derive necesariamente la
comision de otra u otras, se deberd imponer unicamente la sancion
correspondiente a la infraccion mds grave cometida.

6. Serd sancionable, como infraccidon continuada, la realizacion de una
pluralidad de acciones u omisiones que infrinjan el mismo o semejantes
preceptos administrativos, en ejecucion de un plan preconcebido o
aprovechando idéntica ocasion. »

En esta disposicion el érgano competente puede imponer la sancién en grado inferior
siempre que sea justificado atendiendo a la gravedad del hecho constitutivo de la
infraccion. En este sentido, también se ha de justificar, motivando y exponiendo sus
razones la sancidn que se adopta para una determinada infraccién.

En el punto quinto hace referencia a la sancién aplicable cuando el infractor comete varias
infracciones las cuales dan lugar a concurso —real o ideal—, es decir, que la comision de una
infraccion ha llevado a la comisidn de otra distinta, solo se deberd imponer la sancién de la
infraccion mas grave que haya cometido.

En el precepto 29.6 LRISP establece lo que se manifiesta como infraccion continuada
pudiéndose ser sancionada como tal.

El principio de proporcionalidad se conoce como un limite a la discrecionalidad
administrativa dado que las leyes no determinan sanciones de cuantia fija, si no que existe
un intervalo de opciones.

8. LA PRESCRIPCION DE LAS INFRACCIONES Y DE LAS SANCIONES

Con la regulacidn del articulo 132 de la LRJPAC se introduce un novedoso precepto general
sobre los plazos generales de prescripcidon del ejercicio de la potestad sancionadora de la
Administracion, de las infracciones y de las sanciones administrativas. Con este precepto se
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pone fin a las criticas que se manifestaron contra la regulacion del procedimiento
sancionador contenida en la derogada Ley de Procedimiento Administrativo de 1957. Tal
ausencia, ligado al silencio de la legislacion administrativa especial hizo que nos
encontraramos con una de las mas significativas lagunas del Derecho Administrativo. No
obstante la prescripcion siempre ha operado en el Derecho sancionador de la
administracién, dandose por la jurisprudencia una respuesta positiva a la incorporacién de
la prescripcién en el ambito sancionador®.

El articulo 132.1 LRIPAC establece que «Las infracciones y sanciones prescribirdn segun lo
dispuesto en las leyes que las establezcan» y de forma supletoria se activaran los plazos de
prescripcidn para infracciones y sanciones, los cuales seran:

a) Plazo de las infracciones:
o muy graves: 3 afios
o graves: 2 ailos
o leves: 6 meses

b) Plazo de las sanciones:
o muy graves: 3 afios
o graves: 2 ainos
o leves:1aho

El cdmputo del plazo comienza desde el dia en que la infraccidon se hubiera cometido. Por
tanto la fecha inicial no es el dia que la Administracién tenga conocimiento de ello sino
cuando la infraccién hubiera sido cometida como se establece en el articulo 132.2 LRJPAC.
El principal problema que plantea la aplicacién de este principio es la determinacién del
«dies a quo» cuando la Administracion no tenga constancia de la fecha exacta que se
cometid la conducta ilicita y como consecuencia, dificulta la delimitacién de la prescripcion.
Ante el desconocimiento de la fecha de comisién de la infraccidn le correspondera al
infractor la carga de acreditar dicha fecha en el procedimiento ya iniciado, que serd
adoptada por la Administracién siempre que su certeza quede demostrada. Si el presunto
infractor no lograra demostrar el «dies a quo» la Unica fecha sera aquella que la
Administracion tenga conocimiento de la comision del ilicito.

4 STS de 7 de marzo de 1981, «el instituto de la prescripcion constituye un concepto fundamental en
el juego de las relaciones juridicas de todo orden, como uno de los cauces principales para conseguir
la necesaria seguridad juridica que la vida comunitaria exige, y sus efectos alcanzan por tanto al
ambito del derecho penal y sancionadora [..], y en la que por consiguiente ha de quedar
comprendido también el Derecho Administrativo, especialmente en su aspecto sancionador al no
existir razones hdbiles en contrario y ello aunque la institucion de que se trata no tenga una mencion
expresa en la norma especifica aplicada».

Como asi también la STS de 11 de abril de 1989, «el instituto de la prescripcion penal es aplicable al
Derecho Administrativo sancionador, y ello aunque la disposicion no tenga norma expresa que la
regule, pues la aplicacion de la prescripcion de las sanciones administrativas se produce por la comun
sujecion de ambos ordenes, penal y administrativo, a idénticos principios de la actividad publica
punitiva o sancionadora, que impide aplicar al sancionado por una infraccion administrativa un trato
peor que al delincuente reservado el CP».
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Sin embargo, esta regla puede plantear problemas sobre todo a la hora de infracciones
continuadas. La LRIPAC no da respuesta a esta cuestidn, siendo en las leyes sectoriales las
que fijan que el plazo de inicio de las infracciones continuadas que comenzard a
computarse a partir de la total consumacion de la conducta constitutiva de infraccién, es
decir, desde el cese completo de la infraccion, por ejemplo desde que concluya la
realizacion de una obra ilegal o destinar a uso distinto una vivienda de proteccion oficial.
Este tipo de conductas se prolongan en el tiempo y el plazo de prescripcién comienza
cuando el comportamiento infractor finaliza, tal y como se establece en numerosa
jurisprudencia —SSTS de 10 de noviembre de 1999, 13 de marzo de 2002, 14 de septiembre
de 2009, 16 de marzo de 2012—. En el caso de infracciones permanentes, la jurisprudencia
entiende que la infraccidn se sigue cometiendo cualquiera que sea la fecha de inicio, y por
tanto no se inicia el plazo de prescripcion de la infraccidn. Es decir, tanto la infraccion
continuada como la permanente han merecido un trato igualitario en referencia a la
determinacidon del «dies a quo» de su prescripcién, que es el dia cuando finaliza
definitivamente el comportamiento del infractor y se elimina la situacion ilicita®.

Pero esta materia no se regula legalmente hasta la publicacién del nuevo articulo 30.2 de la
LRJSP, dedicado a la Prescripcién. El precepto dispone que —«El plazo de prescripcion de las
infracciones comenzard a contarse desde el dia en que la infraccion se hubiera cometido. En
el caso de infracciones continuadas o permanentes, el plazo comenzard a correr desde que
finalizé la conducta infractora»—. Se establece, por tanto, que comenzara a computarse el
plazo de prescripcidon para las infracciones continuadas o permanentes. En este sentido,
viene a confirmar lo ya aportado por la jurisprudencia en reiteradas sentencias pero que en
una primera regulacién administrativa —la LRIPAC— el legislador no lo menciona.

En cuanto a la interrupcion del plazo de prescripcidn de las infracciones el art. 132.2 LRJPAC
establece: «Interrumpird la prescripcion la iniciacion, con conocimiento del interesado, del
procedimiento sancionador, reanuddndose el plazo de prescripcion si el expediente
sancionador estuviera paralizado mds de un mes por causa no imputable al presunto
responsable». Por tanto, el inicio de las informaciones previas o diligencias reservadas que
pudieran practicarse previamente, no interrumpe la prescripcion de la infraccidn, previsto
por el articulo 12 RPPS y como ya habia declarado la jurisprudencia —SSTS de 20 de
diciembre de 1986, 26 de mayo de 1987—. No obstante, esto no es asi en todos los dmbitos
—como en las infracciones tributarias y del orden social—, en estos sectores materiales se
establece que «la iniciacion de las actuaciones inspectoras conducente a la comprobacion
de la infraccion tributaria, con conocimiento formal del sujeto pasivo, comporta ya la
interrupcion en el cémputo de los plazos de prescripcion®®».

En este caso, si nos fijamos en la literalidad de la disposicion legal, indica que
«reanuddndose el plazo de prescripcion», lo cual quiere decir, que debido a la inactividad de
la Administracién se reanudard el plazo de prescripcidén. Se podria aducir que existe una

> STS de 2 de abril de 1996, «en las infracciones derivadas de una actividad continuada, la fecha
inicial del computo prescriptivo serd la de la finalizacién de la actividad o la del ultimo acto con el que
la infraccion se consuma». En el mismo sentido las SSTS de 9 de febrero de 1983, 18 de febrero de
1985.

?® GAMERO CASADO, E. y FERNANDEZ RAMOS, S., Manual Bdsico de..., cit., pag. 835.



GABILEX
N° 5
MARZO 2016

imprecision técnica a la hora de relacionar el titulo del articulo 132 LRIPAC -
«prescripcion»—y la redaccion del articulo —«reanudar»—.

El plazo de prescripciéon consiste en que puede ser interrumpido en cualquier momento
mediante el ejercicio del derecho, si una vez practicado ese ejercicio del derecho siguiese
incumplido por parte del sujeto pasivo, comienza de nuevo el plazo de prescripcion,
pudiendo volver a ser interrumpido posteriormente. La definicidon del término «reanudar»
segln la RAE*" es «Renovar o continuar el trato, estudio, trabajo, conferencia, etc.», es
decir, retomar lo que se habia interrumpido. Ahora bien, si comparamos ambos términos
existe una vaguedad técnica porque se habla de plazos de preinscripciones, los cuales una
vez interrumpidos deben comenzar a contarse de nuevo, mientras que la redaccidn de la
disposicion es contradictoria con este término dado que establece que se debe reanudar el
plazo, esto es, continuar el plazo donde se vio interrumpido.

En realidad, y atendiendo a la prdctica de la aplicacion de los plazos de prescripcién, éstos
se computan en el articulo 132.2 de la LRIPAC como si fuesen de caducidad —reanudandose
en el momento que quedd el plazo antes de la interrupcion—, y no son plazos de
prescripcion como el titulo del referido articulo menciona. Esta deficiencia técnica genera
un error a la hora de aplicar dichos plazos no sabiendo realmente si se trata de un plazo de
prescripcion o de caducidad —muy importante la diferencia entre ellos en el momento de
aplicacion—. La practica juridica da respuesta a esta cuestion: se trata de un plazo de
caducidad.

En este sentido, el articulo 30.2 de LRISP practicamente coincide en su redaccion con el art.
132.2 LRIPAC pero con un matiz muy importante: «Interrumpird la prescripcion la iniciacion,
con conocimiento del interesado, de un procedimiento administrativo de naturaleza
sancionadora, reinicidndose el plazo de prescripcion si el expediente sancionador estuviera
paralizado durante mds de un mes por causa no imputable al presunto responsable». Con
la modificacidn se pasa de «reanudar» a «reiniciar». La definicidn de este verbo segun la
RAE? es «Recomenzar. Volver a comenzar», lo que significa que se subsana con el término
«reiniciar» la imprecision técnica a la que anteriormente nos hemos referido. El articulo 30
de la Ley 40/2015 regula los plazos de prescripcion de las infracciones y sanciones, sin
embargo, en esta ocasion la redaccion del precepto si qué esta ligada de forma correcta al
titulo del articulo 30.

El ultimo parrafo del art. 132.3 LRJPAC menciona la interrupcion del plazo de prescripcion
de las sanciones: «Interrumpird la prescripcion la iniciacién, con conocimiento del
interesado, del procedimiento de ejecucion, volviendo a transcurrir el plazo si aquél estd
paralizado durante mds de un mes por causa no imputable al infractor».

En esta ocasion el articulo 132.3 LRJPAC utiliza la expresidon «volviendo a trascurrir el
plazo». Pero, irealmente que quiere decir «volviendo a trascurrir el plazo»? ¢éSe refiere a un
plazo de caducidad o un plazo de prescripcién? En mi opinién se trata de un plazo de

" DICCIONARIO DE LA REAL ACADEMIA ESPANOLA: http://dle.rae.es/?w=diccionario
%8 DICCIONARIO DE LA REAL ACADEMIA ESPANOLA: http://dle.rae.es/?w=diccionario



http://dle.rae.es/?w=diccionario
http://dle.rae.es/?w=diccionario

GABILEX
N° 5
MARZO 2016

prescripcidon, debido a que la frase «volviendo a trascurrir el plazo» implica que se ha de
reiniciar de nuevo el plazo. Esta vez, por tanto, el plazo es de prescripcion.

Es algo paraddjico que en el mismo articulo —el 132 de la LRJPAC—, en su punto segundo el
plazo sea de caducidad y en el punto tercero el plazo que desarrolla deba ser considerado
de prescripcién, teniendo en cuenta que todo ello se encuentra bajo la rdbrica del mismo
precepto, el cual se titula «Prescripcion».

En su articulo homélogo la nueva regulacion, la LRISP, sefiala lo ya enumerado en el articulo
132 de la Ley 30/1992, utilizando también la expresién «volviendo a trascurrir el plazo», por
lo que se trataria de un plazo de prescripcion. En esta ocasidn, los plazos del articulo 30 de
la LRIJSP si que coinciden con la denominacién de su titulo, siendo plazos de prescripcidon
tanto para las infracciones como las sanciones.

Ademas el articulo 132.3 determina que: «El plazo de prescripcion de las sanciones
comenzard a contarse desde el dia siguiente a aquel en que adquiera firmeza la resolucion
por la que se impone la sancidn». Este plazo comienza a contarse desde el dia siguiente al
que adquiere firmeza la resolucién por la que se dicta la sancién, firmeza en la via
administrativa. De esta manera, si no se resuelve expresamente el recurso de alzada se
entiende desestimado por silencio administrativo, y debe determinarse el «dies a quo» de
la prescripcion cuando aquélla se adopte por este acto presunto. En cambio, si la decisidon
del recurso es expresa, el dia inicial del cdmputo es el siguiente al dia de notificacion.

La determinacién de la fecha final —del articulo 132.3 LRJPAC—, es fijada por la Doctrina del
Tribunal Supremo indicando que la prescripcion de la infraccidon termina en el momento
que la Administracion dicta la resolucion administrativa, ejerciendo de este modo su
potestad sancionadora. No obstante, ante la impugnacion de sanciones unido a la demora
de la administraciéon en la resoluciéon del recurso administrativo, dara lugar al silencio
negativo —resoluciéon desestimatoria, segun el articulo 43.2 LRIPAC- y no tendrd ya
importancia para el plazo de prescripciéon de la infraccién, pero si para el plazo de
prescripcion de la sancidn.

Con la incorporacién del nuevo pdrrafo en el articulo 30 de la LRISP se resuelven las
cuestiones planteadas en este debate doctrinal: «En el caso de desestimacion presunta del
recurso de alzada interpuesto contra la resolucion por la que se impone la sancidn, el plazo
de prescripcion de la sancion comenzard a contarse desde el dia siguiente a aquel en que
finalice el plazo legalmente previsto para la resolucion de dicho recurso». Con esta nueva
regla se fija el momento que se comenzard a contar el computo de prescripcién de la
sancion, si el recurso de alzada ha sido desestimado. Esta consolidacién normativa era
necesaria debido a las discrepancias notables entre los dos sectores doctrinales: la primera
que el silencio administrativo negativo conlleva el inicio del plazo de prescripcion de la
sancion y la segunda que el silencio administrativo negativo no ganara firmeza y no se
iniciaria el cémputo.”

29 . , .
Referencia al Anexo num. 1, Figura 2.
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9. EL PRINCIPIO DE CONCURRENCIA DE SANCIONES. NON BIS IN IDEM

La regulacidon normativa de las sanciones administrativas a dia de hoy es muy imperfecta y
como consecuencia de ello es frecuente que una misma conducta esta tipificada como
ilicita en diferentes textos legales a la vez, bien en una ley administrativa y en el Cddigo
Penal, o bien en varias leyes administrativas o en distintos preceptos de una misma ley
administrativa —concurrencia de delito penal e infraccién administrativa o concurrencia de
infracciones administrativas—.

En otras ocasiones puede ocurrir que una misma conducta se integre en dos o mas
disposiciones sancionadoras diferentes dado que una tiene un contenido mds amplio que
otra, o también puede suceder que una de las conductas tipificadas presupone otra que
también lo estd en otra norma distinta, el concurso ideal y medial de sanciones
respectivamente. Es decir, surge la duda cuando la infraccién se comete de forma reiterada
o continuada en el tiempo, cuestionando si se trata de una o varias infracciones tipificadas.

La aplicacion estricta de las sanciones penales y administrativas a los hechos infractores
produciria la imposicién de varias sanciones por una Unica conducta a un determinado
sujeto, independientemente de si la conducta se ha realizado de forma simple o
continuada. Pero existe un principio general del Derecho, el principio non bis in idem que
prohibe imponer varias sanciones —ya sean penales o administrativas, o varias
administrativas— cuando concurran identidad de sujeto infractor, hecho y fundamento de
las mismas. Este principio fue constitucionalizado pues desde la STC 2/1981%* de 30 de
enero, se encuentra incluido en el precepto constitucional del 25.1 CE, inherente al
principio de legalidad.

Pero no solo el articulo 25.1 de la CE cubre el principio de non bis in idem, como menciona
la STS de 6 de mayo de 1987, deriva del precepto 10.2 CE al encontrarse recogida en los
Textos Internacionales sobre Derechos Humanos, o asimismo se desprende del articulo 9.3
de la CE relativo a la seguridad juridica, como lo manifiesta la STS de 26 de febrero de 1993,
o incluso del principio de proporcionalidad®. También podria encuadrarse este principio

*s1C 2/1981, de 30 de enero, FJ 42, «si bien no se encuentra recogido (el principio “non bis in idem”)
en los arts. 14 a 30 de la Constitucion, que reconocen los derechos y libertades susceptibles de
amparo (art. 53.2 de la Constitucion y art. 41 de la LOTC), no por ello cabe silenciar que como
entendieron los parlamentarios en la Comision de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas del
Congreso al prescindir de él en la redaccion del art. 9 del Anteproyecto de Constitucion, va
intimamente unido a los principios de legalidad y tipicidad de las infracciones recogidos
principalmente en el art. 25 de la Constitucion».

Esta Doctrina ha sido afianzada con las SSTC 77/1983, 159/1985, 66/1986, 94/1986, ... asi como por el
TS: SSTS de 3 de junio de 1987, de 3 de abril de 1990, 18 de diciembre de 1991,... En el mismo
sentido se ha pronunciado la Doctrina como Serrano Alberca, Mufioz Quiroga, Garrido Falla, Boix
Reig.

3 sTC 154/1990 de 15 de octubre, FJ 39, «aplicada una determinada sancién a una especifica
infraccion, la reaccion punitiva ha quedado agotada. Dicha reaccion ha tenido que estar en armonia
con la accidn delictiva, y la correspondiente condena ha de considerarse como autosuficiente desde
una perspectiva punitiva, por lo que aplicar otra sancion en el mismo orden punitivo representaria la
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dentro del articulo 24.2 CE dado que reconoce el derecho a no ser enjuiciado penalmente
mas de una vez por unos mismos hechos.

Posteriormente fue regulado en la LRJPAC, en su articulo 133: «No podrdn sancionarse los
hechos que hayan sido sancionados penal o administrativamente, en los casos en que se
aprecie identidad del sujeto, hecho y fundamento», que recogiendo la Doctrina del Tribunal
Constitucional establece que para la aplicacidn del principio de concurrencia de sanciones
no solo es necesario que haya coincidencia en el «sujeto» y «hecho» sino también en el
«fundamento» de las dos sanciones que debe ser el mismo, se debe apreciar y operar sobre
esta triple identidad®® —identidad subjetiva, identidad de objeto e identidad de accién—. El
art. 133 de la LRIPAC consagra la imposibilidad de que la potestad sancionadora de la
Administracién pueda ejercerse sobre ilicitos que con anterioridad hubieran sido objeto de
una sancidon o una pena, ya sea en el dmbito penal o administrativo. Sin embargo, en la
practica esta regla presenta problemas.

a) Concurrencia de sancion penal y administrativa

Existe una preeminencia de la sancién penal con respecto a la sancidon administrativa.
Segln la STS de 23 de noviembre de 2005 no es licito tipificar como infraccién
administrativa una conducta ya tipificada como delito, siempre que concurra las tres
identidades: sujeto, objeto y fundamento. En el supuesto caso de que se hubiese iniciado
ya un procedimiento administrativo sancionador, debera suspenderse el expediente, como
se establece en el articulo 5.1 del RPPS, en espera del pronunciamiento judicial penal. El
principio non bis in idem desarrolla su eficacia «ex post», es decir, impide la nueva sancion
cuando una infraccidn ha sido ya sancionada con anterioridad.

Sin embargo, la condena penal seria inviable si ya existe una resolucién administrativa
sancionadora —STC 177/1999- o de entenderse que la sancion penal prevalece sobre la
administrativa dejaria sin efecto la sancién administrativa, o implicaria su anulacién o
revision. Esta situacion es habitual por la rapidez en el procedimiento administrativo con
respecto al procedimiento penal. Para evitar este tipo de problemas, la legislacion vigente
del principio non bis in idem saca una dimensidn procedimental que se basa en que iniciada
una instruccién penal, la Administracion no puede ni continuar ni emitir resolucion del
expediente sancionador por los mismo hechos, con el mismo fundamento y contra la
misma persona —art. 7.1 RPPS—. Es conocida como una manifestacién «ex ante», la cual
elimina la posibilidad de que un mismo hecho ilicito pueda ser enjuiciado a la misma vez
por los drganos penales y los sancionadores administrativos.

El principio non bis in idem acota el margen de esta potestad sancionadora al prohibir que
los dérganos administrativos actlen sobre un acto ilicito cuando el mismo esté siendo
conocido por la jurisdiccion penal o la jurisdiccion administrativa sancionadora
mostrandose proclives a la preferencia de la Jurisdiccion penal, y por ende a la

ruptura de esa proporcionalidad, [...] una sancion desproporcionada respecto a la infraccion
cometida».
*2$TC 2/1981, de 30 de enero.
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subordinacion de la Administraciéon e implica, por tanto, la paralizacién del procedimiento
administrativo durante el proceso penal.

Distinto seria si la sentencia penal es absolutoria. En este caso, es posible iniciar o reanudar
el procedimiento administrativo y determinar si es conveniente imponer la sancidon
administrativa que corresponda. Es decir, la ausencia de responsabilidad penal no conlleva
la no responsabilidad administrativa. Pero hay que tener en cuenta que los hechos
probados por el Juez penal son vinculantes al procedimiento administrativo, debido a que,
como bien afirma el Tribunal Constitucional, unos determinados hechos no pueden existir o
dejar de existir para érganos diferentes del Estado — SSTC 77/1983, STS de 23 de
septiembre de 2013—. En cambio, la Administracion no estd vinculada en cuanto a la
valoracion de los hechos que se hayan realizado en el ambito penal, pudiendo no coincidir.
Ahora bien, si la en la sentencia penal no han sido probados los hechos, la Administracién si
podra practicar las pruebas para probarlos posteriormente.

Se admitira una sancién en la via administrativa si ya hay condena en la via penal, cuando la
sancion administrativa por los mismos hechos tenga distinto fundamento, es decir, cuando
los bienes juridicos protegidos por la norma penal sean distintos a los protegidos por la
norma administrativa.

Es admisible constitucionalmente® la dualidad de sanciones en las relaciones de sujecidn
especial. Las relaciones especiales de sujecién son aquellas «que se producen entre la
Administracion y los administrados que se situan en una posicion mds vinculada a su
organizacion que el resto de los ciudadanos por trabajar para ella, por realizarle obras
encargadas, por prestar un servicio en su nombre, por estar interno en alguno de sus
centros penitenciarios»*. Esto sucede con las sanciones disciplinarias a funcionarios
siempre y cuando el fundamento de ambas sanciones no sea coincidente —por ejemplo en
el caso de los funcionarios publicos: a un agente de policia se le condena penalmente por
conducir ebrio y se le aparta del Cuerpo de policia—. La doble sancién se produce porque la
infracciéon administrativa protege el buen funcionamiento de los servicios del orden interno
de la Administracidon —SSTS de 13 de enero de 1998, 12 de marzo de 1999, 30 de mayo y 28
de noviembre de 2000, 8 de marzo de 2002, 27 de febrero de 2009, 3 de noviembre de
2014-. Ahora bien, la Unica causa que justifica la duplicidad sancionadora en las relaciones
especiales de sujecion es la de la diversidad del bien juridico protegido, «fundamento»,
entre las normas penales y las disciplinarias™.

3 |a STC 2/1981, de 30 de enero, —continuada de una numerosa corriente jurisprudencial

preconstitucional SSTS de 13 de octubre de 1958, 21 de octubre de 1960, 3 de julio de 1965—, y
como admite la como admite la STC 112/1990

** GARBERI LLOBREGAT, J., El procedimiento Administrativo Sancionador, Tirant Lo Blanch, Valencia,
1998, pag. 201-202.

> STS de 23 de marzo de 1982, FJ 39, «las sanciones penales son compatibles con las disciplinarias,
puesto que responden a vulneraciones de ordenamientos diferentes y actian como reacciones
sancionadoras en dmbitos diferenciados, que no pueden por ello, justificar alegatos de sanciones
reduplicadas, atentatorias al principio “non bis in idem”»; o la STS de diciembre de 1991, «la
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En consecuencia, para que sea admisible la sancién disciplinaria impuesta por una conducta
ya sancionada penalmente es imprescindible que el interés juridicamente protegido sea
diferente y que la sancién sea proporcionada a esa proteccidn. La sola relacién de sujecion
especial no es suficiente para la no aplicacién del principio non bis in idem, ya que en
algunas ocasiones las normas penales y las administrativas tienen la misma finalidad.

b) Concurrencia de sanciones administrativas

Con la aplicacién del principio non bis in idem se excluye la imposicion de dos o mas
sanciones administrativas al cometer unos mismos hechos, mismo sujeto e idéntico
fundamento seglin lo regula en articulo 5.1 RPPS, ademas de las SSTC 188/2005 y
189/2013.

Los problemas que se crean por la concurrencia de varias sanciones administrativas —a
diferencia del epigrafe anterior que se solucionan con las normas—, se solventan con la
jurisprudencia® atendiendo a la aplicacién analdgica de las normas penales. Esto no ha
impedido que en RPPS se introdujeran algunas disposiciones de caracter supletorio como es
el articulo 5.2 pero con referencia exclusiva a los procedimientos sancionadores declarados
por la Administracidon comunitaria. Expone que si durante la tramitacién de un
procedimiento sancionador la autoridad administrativa interna tiene conocimiento de que
esos mismos hechos estan siendo objeto de otro procedimiento sancionador ante los
Organos Comunitarios Europeos, podra aplazar su decision hasta que dicte una resolucién
firme. En este caso, si los 6rganos europeos imponen una sancion, la Administracion interna
deberd tenerla en cuenta a efectos de graduar la misma para su imposicién. Esta
disposicion legal se considera incompleta porque no perfecciona la simultaneidad de dos
procedimientos administrativos ante érganos distintos de la Administracién espaiola.

Por estos multiples problemas que se plantean ante la tramitacidon de dos procedimientos
sancionadores con identidad de sujeto, hecho y fundamento es necesario indicar que uno
de ellos sea suspendido temporalmente hasta la resolucién del otro, y normalmente la
suspensidn deberd recaer sobre el iniciado en fecha posterior.

Puede darse la situacidon de que a un mismo hecho se le aplican dos normas sancionadoras
por referir éstas de manera coincidente el supuesto de hecho, se conoce como concurso
ideal de dos normas sancionadoras. Se presenta un mismo hecho tipificado en dos normas,
una de ella mas general que engloba a la mas especifica. En este caso, solo se aplicard una
de las dos normas, bien segun el criterio de especialidad o de competencia, escogiendo la
norma que imponga una sancién mas elevada.

duplicidad de sanciones en el ambito de relaciones de poder especial no vulnera el principio “non bis
in idem” desde el momento en que el bien juridico protegido en cada una de las relaciones de poder
(general-delito y especial-infraccion administrativa) es diferente».

*sTC 94/1986, de 8 de julio, FJ 32, «el principio “non bis in idem” impone [...] la prohibicién de que,
por autoridades de un mismo orden y a través de procedimientos distintos, se sancione
repetidamente una misma conducta, por entrafiar esta posibilidad una inadmisible reiteracion en el
ejercicio del “ius puniendi” del Estado».

En igual sentido las SSTC 159/1985, 23/1986 y la STS de 18 de julio de 1984.
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Puede producirse un concurso real de infracciones administrativas que es el caso en que
unos mismos hechos constituyen dos infracciones tipificadas distintamente. O aquel en que
una infraccion es el medio para la comision de otra, conocido como concurso medial. Esta
concurrencia de infracciones administrativas puede dar lugar a sanciones diferentes
siempre que se trate de infracciones independientes, o bien a la aplicacién de la sancién
mas grave.

Si existe una infraccidon continuada o varias sucesivas en el tiempo se debera verificar si se
tipifican en igual disposicion. A este efecto el articulo 4.6 RPPS dispone que «serd
sancionable como infraccion continuada la realizacion de una pluralidad de acciones u
omisiones que infrinjan el mismo o semejantes preceptos administrativos, en ejecucion de
un plan preconcebido o aprovechando idéntica ocasion».

A pesar de las continuas manifestaciones de una normativa poco especifica, sobre todo por
la simultaneidad de dos procedimientos administrativos idénticos, la modificacion de la
LRIPAC no regula mucho mas. El nuevo precepto de la ley 40/2015, establece:

Articulo 30 de la LRISP. Concurrencia de sanciones:

«1. No podrdn sancionarse los hechos que lo hayan sido penal o
administrativamente, en los casos en que se aprecie identidad del sujeto,
hecho y fundamento.

2. Cuando un drgano de la Union Europea hubiera impuesto una sancion por
los mismos hechos, y siempre que no concurra la identidad de sujeto y
fundamento, el érgano competente para resolver deberd tenerla en cuenta
a efectos de graduar la que, en su caso, deba imponer, pudiendo minorarla,
sin perjuicio de declarar la comision de la infraccion.»

El punto primero reiterara lo ya previsto en el articulo 133 de la LRJPAC, correspondiente al
principio non bis in idem. No perfecciona tampoco nada con su segundo apartado referido a
la simultaneidad de dos procedimientos administrativos, uno ante la Administracion
Espafiola y otro ante Organos Comunitarios, lo ya regulado en el articulo 5.2 del RPPS. Con
esta nueva ley el principio non bis in idem sigue estando lo incompleto que estaba antes en
cuanto a la dualidad de procedimientos administrativos sancionadores se refiere, y por
ende, se seguird aplicando la jurisprudencia y Doctrina para dar soluciéon a tal
simultaneidad.

10. EL PRINCIPIO DE ANTUURICIDAD

Todas las conductas tipificadas como infracciones deben ser siempre antijuridicas, esto es,
contrarias al Ordenamiento Juridico. Sin embargo, no todas las conductas antijuridicas
estan tipificadas, solo una parte de esas conductas antijuridicas han sido tipificadas en las
disposiciones legales, por ello se parte de la presuncién de que todas aquellas conductas
tipicas son también antijuridicas.
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No obstante, esta conclusién presenta algunas excepciones como puede ser la legitima
defensa y el estado de necesidad justificante en el Cédigo Penal. En estas ocasiones la
conducta tipica y antijuridica, en un primer momento, estara justificada, y por este motivo
no sera antijuridica.

Un peculiar caso es cuando una conducta que aparentemente se ajusta a la accion u
omision tipificada en la normativa, no es considerada como antijuridica dado que
constituye el ejercicio legitimo de un derecho fundamental y por ende no puede ser objeto
de sancion —SSTC 185/2003, 124/2005—. Por ejemplo, la negativa a autoinculparse no
puede ser considerada como una infraccién de falta de colaboracidn con la propia
Administracion. En este mismo sentido, tampoco se ha de sancionar la conducta de un
particular que no permite el acceso a su domicilio sin autorizacién judicial, dado que solo
estd ejerciendo su derecho a la inviolabilidad del domicilio —SSTSJ de Madrid de 31 de
marzo de 2011-.

11. CONCLUSIONES

Tras el estudio exhaustivo de los principios de la potestad sancionadora en el ambito
administrativo sancionador, concluimos que:

Tras un periodo preconstitucional de minima e insuficiente regulacidon sobre la materia en
el que la jurisprudencia traté de cubrir las lagunas del Derecho Administrativo sancionador,
se promulga la Constitucién y se asientan con ella los principios basicos del Derecho
Administrativo sancionador. La potestad sancionadora de las Administraciones Publicas se
concreta legalmente por primera vez en dos preceptos de la Constitucion de 1978: arts.
25.1 y 24.2 CE. Su ubicacion en la Carta Magna convierte a estos principios del Derecho
penal en Derechos Fundamentales.

El Tribunal Constitucional extiende estos principios constitucionales no solo a la materia
penal sino también al ambito sancionador administrativo por la identidad de los mismos.
Estos principios no pueden aplicarse integramente en los procedimientos administrativos
sancionadores, sino que deben ser aplicados con los ajustes y matices que se requieran en
este dmbito. Por lo tanto, la Doctrina y la jurisprudencia han contribuido decididamente a
que los principios del Derecho penal se apliquen al orden administrativo sancionador, pero
con ciertos matices, y en ambitos diferentes en los que también se ejerce el jus puniendi del
Estado.

Esta identidad de principios punitivos entre el Derecho penal y el Derecho sancionador
Administrativo se impulsé por la jurisprudencia hasta que en 1992 se aprueba la LRIPAC con
el objetivo de unificar la Doctrina de la época codificandola en normas juridicas
administrativas. Con esta misma finalidad se publica la LRISP consolidandose en una Unica
norma textos legales administrativos muy relevantes. Tanto en la Ley 30/1992 como en la
recientemente aprobada Ley 40/2015 se regulan los principios basicos del Derecho
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Administrativo sancionador y concluiremos determinando las diferencias entre la LRIPAC y
la LRISP en cada uno de ellos.

El principio de legalidad se encuentra regulado en el articulo 25.1 CE y en el articulo 127.1
LRIPAC, impone que, en ausencia de ley formal, la Administracién no pueda sancionar. Su
disposicion homdloga en la nueva regulacién se encuentra en el articulo 25 de la LRISP. El
significado del principio de legalidad no ha sido modificado con respecto a la Ley 30/1992,
asi como las reglas de atribucion de la competencia a los érganos administrativos a la hora
de ejercitar la potestad sancionadora de la Administracion —art. 25.1 y 25.2 LRISP—. En
cambio, el epigrafe tercero presenta una novedad sustancial y las disposiciones que se
recogen en el Capitulo I, referido a los principios de la potestad sancionadora, se extienden
al personal a su servicio. Debemos recordar aqui que hasta esta publicacion la Ley 30/92
estipulaba que no eran de aplicacion tales disposiciones para ese sector de la
Administracién. El dltimo apartado del precepto —art. 25.4 LRISP—sirve para delimitar a
quién no se aplicard la potestad sancionadora de la administracion. En este sentido a
diferencia de la Ley en vigor, la LRIJSP concreta que los principios de la potestad
sancionadora habran de aplicarse, también, al ejercicio de la potestad disciplinaria.

El principio de tipicidad se regula en el articulo 129 LRIPACy en el 27 LRISP. El concepto del
principio de tipicidad se mantiene en la Ley 40/2015 y sigue anclado en la exigencia de que
las infracciones deben estar tipificadas en una ley para ser consideradas como tal, al igual
que la sancién administrativa que se deba imponer como reaccién juridica frente a la
contravencion de la norma.

El principio de irretroactividad se explicita en el articulo 9.3 CE y 128 LRJPAC, y en la nueva
ley se regula en el articulo 26 LRISP. Esta nueva regulacidn reitera lo ya dispuesto en la Ley
30/1992 estableciendo el principio de irretroactividad de las disposiciones no favorables y
el de retroactividad de las favorables. Asimismo y como novedad, concreta el alcance de
esa retroactividad favorable a todos los elementos de la potestad sancionadora: infraccién,
sancion y prescripcién, pudiéndose hablar entonces, de una mejora técnica.

El principio de responsabilidad o culpabilidad se recoge en el articulo 130 LRJIPAC. A pesar
de que una numerosa Doctrina y jurisprudencia se habia pronunciado en contra de la
responsabilidad objetiva acufiada a titulo de «simple inobservancia», con la publicacién de
la LRISP, en su disposicidn 28.1 establece la responsabilidad administrativa «a titulo de dolo
o culpa» y exigiendo con ello que la responsabilidad sea subjetiva.

La LRJIPAC recoge el principio de proporcionalidad en el articulo 131, mientras que en la Ley
40/2015 es regulado en el articulo 29. El principio de proporcionalidad en los dos preceptos
se basa en la debida adecuacion de los medios empleados a los fines perseguidos en el
ambito administrativo sancionador. Sin embargo, en el art. 29.3 LRISP, referido a los
criterios de graduacion de la sancion, se puede apreciar que la «reiteracion» ha
desaparecido, ademas de incluir la continuidad de la conducta infractora como un
elemento determinante para el cémputo del plazo de prescripcion de las infracciones.



GABILEX
N° 5
MARZO 2016

Como novedad también se incluyen dos apartados, el 29.4 y 5 LRISP, pudiéndose imponer
la sancidn inferior en grado siempre que sea motivada y en funcién de la gravedad del
hecho. Ante la comisién de varias infracciones que dan lugar a concurso solo se deberd
imponer la sancion de la infraccién mas grave que haya cometido. En el precepto 29.6
LRJSP hace mencidn a las infracciones continuadas y la sancién.

La prescripcion de las infracciones y de las sanciones se regula en el articulo 132 LRIPAC y
posteriormente en el articulo 30 LRJSP. Una novedad destacable en la LRISP es que
establece reglas para determinar cudndo comenzara a contarse el plazo de las infracciones
continuadas, que serd desde la finalizacion de la conducta infractora. Tal plazo
anteriormente se determinaba con las leyes sectoriales o era fijado por la jurisprudencia.

En este principio existe otra importante modificacién en la prescripcidn de las infracciones
—art. 132.2 LRJPAC y 30.2 LRISP—, se sustituye el término «reanudar» por «reiniciar», de
esta forma se pasa de un plazo de caducidad en la aplicacién practica de los plazos, a un
plazo de prescripcidn, evitdndose de este modo la discordancia, que todavia existe, entre la
redaccién y el propio titulo del precepto. Ocurre lo mismo en los articulos referentes a la
prescripcion de la sancidon —arts. 132.3 LRJPAC y 30.3 LRIJSP—, la expresién «volviendo a
trascurrir el plazo» se considera como un plazo de prescripcidn en la practica. Las reglas que
introduce el nuevo articulo 30 de la LRISP si que coinciden con la denominacidn de su titulo,
siendo plazos de prescripcion tanto para las infracciones como las sanciones.

La concurrencia de sanciones o el principio non bis in idem se regula en los articulos 133
LRJPAC y 31 LRISP. Consiste en la prohibicion de una doble sancidon por unos mismos
hechos a un mismo responsable y siempre que guarden también identidad de fundamento
juridico. Ante la concurrencia de una sancidn penal y administrativa, se aplicara la sancion
penal. En este aspecto la regulacidn del principio non bis in idem sigue estando incompleta
al compararla con la LRJPAC, y se seguird aplicando la Doctrina y jurisprudencia para dar
solucidn a la dualidad de procedimientos administrativos sancionadores. La Unica novedad
que se introduce es el apartado segundo del articulo 31 LRISP referido a la simultaneidad
de dos procedimientos administrativos, uno ante la Administracidon Espafiola y otro ante
Organos Comunitarios, ya regulado en el articulo 5.2 del RPPS.

El principio de antijuricidad no estd regulado ni en la LRIPAC ni en la LRISP, sin embargo
siempre se ha encontrado muy ligado al principio de tipicidad. Por este motivo, todas las
conductas tipicas son antijuridicas, sin embargo no todas las conductas antijuridicas estas
tipificadas como infracciones.

Es importante destacar la separacion de los principios de la potestad sancionadora —arts. 25
a 31 LRIJSP—de los principios del procedimiento sancionador —arts. 55, 60, 61, 63, 64, 77, 85,
89, 90 LPACAP—, antes regulados conjuntamente en la Ley 30/1992 y ahora disociados entre
la Ley 39/2015 y la Ley 40/2015. Los principios del procedimiento sancionador son
contemplados ahora como especialidad del procedimiento administrativo comun,
rompiéndose asi, la regulacion conjunta anterior de ambos tipos de principios —Titulo IX de
la Ley 30/1992—.
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A mi juicio la potestad sancionadora de la Administracidn no debe estar regulada en dos
textos normativos distintos, ni tampoco de forma fragmentaria y parcial. Esta potestad, al
igual que el sistema de responsabilidad de las Administraciones Publicas, deberia haberse
regulado en una sola disposicién normativa y de forma completa y sistematica, esta
solucién contribuiria a dotar de una mayor seguridad juridica en la aplicacién de este
bloque normativo.

En términos generales cabe decir que la Ley aprobada no regula muchos mas aspectos de lo
tratados en la LRJPAC. En este sentido, y en mi opinién, la norma encaja bien en las
previsiones constitucionales.

El esfuerzo de clarificacidn y sistematizacion que lleva a cabo la nueva ley es innegable, sin
embargo no hay que desatender las formas con las que se realiza esa clarificacién. Una
norma que pretende ser uno de los pilares del Derecho Administrativo deberia ser fruto de
un proceso legislativo mas reflexivo que garantice una mayor participacién ciudadana en su
elaboracion y un mayor consenso en su aprobacion, aspectos que pueden verse afectados
por la urgencia normativa de los dos ultimo meses.
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