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TEXTO

l. EL PROCESO DE RACIONALIZACION DE LA POTESTAD SANCIONADORA DE
LA ADMINISTRACION Y SUS CONSECUENCIAS



Sin lugar a dudas, la potestad sancionadora de la Administracion se ha visto
sometida en los Ultimos tiempos a un proceso de racionalizacién y judicializacién que,
por lo demas, se habia exigido en multiples ocasiones por la doctrina cientifica, por
los Tribunales de justicia y por los ciudadanos; logro que, en consecuencia, resultaba
inaplazable. Ello se ha conseguido a través del sometimiento de la actividad
sancionadora a unos determinados principios sustantivos y procedimentales
formulados en el ambito juridico-penal, y que, en la esfera del Derecho administrativo,
se recogen hoy en lo sustancial en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun-
recientemente modificada por la Ley 4/1999, de 13 de enero - (LPC, en adelante), la
cual los conforma como auténticos limites de dicha potestad y como derechos
subjetivos de los ciudadanos, quienes pueden exigir su respeto tanto en la via
administrativa como en la jurisdiccional. Cristaliza, asi, el referido proceso de
racionalizacion y judicializacion, habiéndose logrado el pleno sometimiento y control
de la actividad sancionadora a nuestros Tribunales de justicia.

Sin embargo, admitiendo el caracter ciertamente positivo de tales medidas, debe
reconocerse que las exigencias impuestas al normal funcionamiento de la potestad
administrativa sancionadora pueden actuar como cortapisas y conducir en la practica
a una pérdida de su eficacia. A fin de evitar en cualquier caso este resultado, diversas
técnicas y mecanismos, que también se arbitran en la propia LPC, contribuyen de
modo colateral a garantizar y hasta a reforzar el ejercicio de dicha potestad de la
Administracion. Entre tales técnicas adquieren especial relevancia la multa coercitiva,
la responsabilidad por dafios y perjuicios y las medidas provisionales; si bien, la
complejidad y las multiples cuestiones que plantean éstas Ultimas exigen un debate
auténomo, cuyo examen escapa con mucho del presente analisis. De ahi, que las
paginas centrales de este estudio se circunscriban exclusivamente a los dos primeros
instrumentos, esto es, a las multas coercitivas y a la responsabilidad por dafos vy
perjuicios: El equilibrio alcanzado en el ejercicio de la potestad sancionadora no
puede truncarse ahora con el reconocimiento y generalizacién en el ordenamiento
juridico de estas potestades colaterales. También, en su puesta en practica los
derechos de los particulares han de preservarse: antes bien, por tanto, el equilibrio
alcanzado ha de reproducirse en estos casos. Con caracter previo, sin embargo,
resulta conveniente trazar una panoramica general de la potestad sancionadora de la
Administracion Publica y de los principios a ella aplicables como marco de referencia;
solamente después habremos de proceder a analizar la proyeccion de los
mecanismos antes indicados en la LPC y en las diversas leyes sectoriales, asi como
a la interpretacion y enjuiciamiento que de los mismos han realizado nuestros
Tribunales de justicia.

1. Evolucion histérica

La potestad sancionadora de la Administracion ha venido experimentando en Espafia
un incesante crecimiento desde los origenes del sistema constitucional (1); un
crecimiento que, sin embargo, no encontré respuesta apropiada en el nivel normativo.
Como consecuencia de ello, la Administracion pudo durante mucho tiempo utilizar su
poder sancionador de forma irregular y arbitraria y, lo que es peor, libre de todo
control judicial posterior (2).

Con el paso del tiempo, no obstante, esa potestad sancionadora fue perdiendo el
caracter de arbitrariedad que, en un principio, la caracteriz6 (3). Se lleva a cabo un
progresivo proceso de racionalizacion, el cual habia comenzado ya de alguna manera
en la etapa preconstitucional por mérito de la jurisprudencia del Tribunal Supremo -
En lo sucesivo, TS - ; jurisprudencia cuyo valor, en este caso concreto, es
indiscutible.



En efecto, mediante una vigorosa reaccion que tuvo lugar durante los afios setenta,
la situacion vino a entrar en una nueva dindmica. A partir de entonces, sera ya
doctrina incipiente del TS que la ausencia de disposiciones normativas claras y
expresas en el ambito del Derecho administrativo sancionador no puede entenderse
como una habilitacion «en blanco» a la Administracion para que ésta colme el vacio
de la manera que le parezca mas oportuna, Sino como una remision tacita a los
principios propios y caracteristicos del Derecho penal. Esta declaracién genérica que
insistentemente reitera el TS en los afios sucesivos (4) tiene un extraordinario
alcance pues, mediante ella, quedan sentadas las bases para la modernizacion de
este sector del Ordenamiento juridico, marcando en gran medida el inicio de una
nueva etapa.

Pero, sin duda, ha sido la Constitucién Espafiola - CE, en adelante - la que ha
desempefiado un papel auténticamente clave en todo este proceso (5). Tras su
promulgacién puede afirmarse, de una parte, que la potestad sancionadora de la
Administracion se consolida al recibir un respaldo explicito en el propio Texto
Constitucional y se amplia, aun mas, en virtud de la legislacion administrativa
sectorial del Estado y de las Comunidades Auténomas, la cual ha proliferado en los
dltimos afos; y, de la otra, que se reafirma o refuerza su citado proceso de
racionalizacion, lo que implica necesariamente una transformacion sustancial de la
institucion.

Con todo, lo cierto es que, no obstante su constitucionalizacion, la Carta Magna
representa solo un punto de partida pues se limitd a adoptar una vision unitaria del
fendmeno sancionador, sentando las bases y los principios que debian marcar las
nuevas regulaciones. Este hecho y la ausencia de una ley que con carécter general
regulase dicha potestad administrativa, y, concretamente, los principios que debian
informarla (6), ha obligado a la jurisprudencia, en especial a la constitucional, a
realizar un intenso esfuerzo, interpretando los preceptos constitucionales y fijando los
principios generales a los que debia sujetarse la actividad sancionadora.

De este modo, asumiendo la doctrina del TS (7) y partiendo del tratamiento unitario
gue la CE otorga a los delitos y a las infracciones administrativas en relaciéon al
principio de legalidad, el Tribunal Constitucional - TC, en lo sucesivo - ha sefialado
con reiteracion (8) que, de acuerdo con una interpretacion finalista de la Carta Magna
y muy especialmente, de su articulo 25.1, resultan aplicables al Derecho
administrativo sancionador, aunque con ciertos matices, los principios inspiradores
del orden penal en cuanto ambos son manifestaciones del ordenamiento punitivo del
Estado.

Precisamente, la racionalizacion y judicializacién (9) de la potestad sancionadora de
la Administracion se logra aplicandole tales principios sustantivos y procedimentales
formulados en el ambito juridico penal. Pero tal afirmacién debe ser atemperada,
como ha reconocido el propio TC, teniendo en cuenta que tanto uno como otro
ordenamiento presentan diferencias tanto materiales (la Administracion no podra
privar de libertad al sancionado) como formales (en orden a la calificacion - delito o
falta, infraccion administrativa - como en la competencia o el procedimiento), lo que
determina que los referidos principios penales no puedan aplicarse, como hemos
dicho, de forma automética y sin matices, esto es, sin ponderar tales diferencias.
Puede concluirse, pues, tal como expresa el TC, que la aplicacion de garantias
constitucionales extraidas del orden penal al Derecho administrativo sancionador
«s0lo es posible en la medida en que sean compatibles con su naturaleza» (10).

2. Situacion actual

A) La aplicacién de los principios penales al Derecho administrativo sancionador. Su
configuracion en la Ley 30/1992



No obstante todo lo anterior, y pese a los esfuerzos realizados por la jurisprudencia,
la promulgacion de una ley que estableciese un régimen general y comun para todas
las Administraciones Pdublicas, conforme con los principios constitucionales
consagrados en los articulos 24 y 25 de la Constitucion, podia contribuir a clarificar el
panorama tal como habia propugnado la doctrina. La LPC aspira, en principio, a
cumplir tal exigencia. Concretamente, su Titulo 1X, bajo la rdbrica «De la potestad
sancionadora» (arts. 127 a 138), contiene unas reglas generales aplicables a dicha
potestad (11), de las que se carecia hasta el momento en el Derecho administrativo
espafiol - las contenidas en los articulos 133 y siguientes de la LPA de 1958 se
referian solo al procedimiento sancionador y ademas se concebian como regulacion
supletoria. Dicha norma se enmarca, asi, dentro de la corriente doctrinal que defiende
la identidad sustancial entre sanciones administrativas y penales (12).

Con todo, no puede decirse que las previsiones contenidas en la LPC alcancen a
configurar lo que podria ser una «parte general» completa del Derecho administrativo
sancionador, pues, como hemos dicho, se limita tan solo a establecer algunas pautas
0 criterios genéricos que enmarcan su ejercicio (13), esto es, una serie de principios
aplicables a las sanciones administrativas y al procedimiento sancionador comun, con
las Unicas excepciones que en ella misma se establecen.

B) La aplicacion del principio de legalidad a la potestad sancionadora de la
Administracion - art. 25 CE - . Sus diversas manifestaciones

Independientemente de la consideracion que merezca la regulacion que se contiene
en la LPC, no cabe duda de que esta Norma ha contribuido en ese proceso de
racionalizacion y judicializacién de la potestad sancionadora, al que insistentemente
hemos hecho referencia, al desarrollar y regular en su articulado los diversos
principios que se derivan de los articulos 24 y 25 de la CE, entre los que destacan:
los principios de reserva de ley (art. 127.1), tipicidad (art. 129.1), irretroactividad de la
disposicion sancionadora desfavorable (art. 128 y 62.2), responsabilidad o
culpabilidad (art. 130), proporcionalidad (art. 131.3), prescripcion (art. 132) y el non
bis in idem (art. 133), adaptando éstos a las peculiaridades propias del Derecho
administrativo sancionador.

Sobre la base de las exigencias constitucionales indicadas, la LPC configura estos
principios, de una parte, como auténticos limites para la Administracién en cuanto se
la obliga a respetar los mismos en el marco de su actividad sancionadora; y, de la
otra, como garantias de los administrados, al conformarlos como verdaderos
derechos subjetivos que pueden ser esgrimidos ante los Tribunales (14). Asi, la
regulacién actual de tales principios que se contiene en la LPC ha fortalecido el
proceso de judicializacion de la referida potestad sancionadora, en cuanto permite un
control integral de dicha actividad por nuestros Tribunales.

Por lo demas, aun cuando no es el momento de llevar a cabo un pormenorizado
examen de tales principios, puesto que esa labor ya ha sido suficientemente
acometida por una autorizada doctrina (15), y ello excederia el objeto del presente
trabajo, resulta conveniente destacar algunos de los aspectos o notas de su régimen
juridico, en la medida en que ponen de manifiesto esa funcion asignada por la LPC
de limitar a la Administracion Publica.

Analicemos brevemente cada uno de ellos.

a) El principio de legalidad: Tipicidad y reserva de ley
Surge asi, como primera exigencia y limite de la potestad sancionadora de la

Administracion, su sometimiento al principio de legalidad; principio que ya venia
enunciado en el articulo 25 de la CE (16) y que proclama, con caracter general y sin



distinciones de ningun tipo, el principio de legalidad en dicha materia (17). Tal como
aparece formulado en el articulo 127 de la LPC (18), exige en su primera
manifestacion que una norma con rango de ley atribuya expresamente la potestad
sancionadora a la Administracion, sin que quepan, por tanto, atribuciones implicitas
de la misma; y, ademéas, que dicha potestad se ejerza siguiendo el cauce o
procedimiento previsto en la propia norma, concretamente en su Titulo IX.

Ademas de esta primera perspectiva formal que se traduce en la «reserva de Ley»,
también concurre una indudable vertiente material, cual es el principio de «tipicidad>»
gue se conforma como un modo especial de realizacion del de «legalidad» (19). De
esta manera, se sostiene que debera ser inicialmente una norma de rango legal la
gue establezca o modifique el cuadro de infracciones y sanciones administrativas. A
tal efecto, primero la CE declara que nadie puede ser condenado o sancionado por
acciones u omisiones que, en el momento de producirse, no constituyan delito, falta o
infraccion administrativa, segun la legislacion vigente en aquel momento (20), y
después la LPC formula similar declaracion ya en el ambito concreto del Derecho
administrativo sancionador.

Asi, pues, mientras que el principio de legalidad se observa mediante la prevision de
las infracciones y sanciones en la ley, la exigencia de tipicidad quedara
cumplimentada a través de la precisa definicién por la ley de la conducta constitutiva
de la infraccién y la igualmente precisa definicién legal de la sancién que pueda
imponerse, siendo, en definitiva, el medio de garantizar el principio constitucional de
seguridad juridica (art. 9.3 CE) y de hacer realidad, junto a la exigencia de una Lex
previa, el requisito de una Lex certa (SSTS de 30 de junio y 28 de septiembre de
1990 y de 29 de noviembre de 1990) (21).

Sin duda, nos encontramos ante un importante logro pues, hasta ese instante, se le
habia reprochado a esta materia el desconocimiento de las exigencias mas
elementales del principio de legalidad, precisamente en un campo en el que éstas
debian verse reforzadas como medio de garantia de los ciudadanos frente a esa
potestad represiva de la Administracion. Era frecuente, asi, la determinacién de
infracciones y sanciones - en no pocos casos de un contenido aflictivo superior a las
penales - por via reglamentaria, sin conexion con ningun tipo de pronunciamiento
contenido en una ley formal (22).

Sin embargo, dentro de este ambito del Derecho administrativo sancionador, se
reconoce todavia un claro espacio de actuacion al Reglamento. Si bien, no toda
remision reglamentaria es respetuosa con el principio del articulo 25 de la CE (23), lo
gue implica la desautorizacion de una inteligencia radical del indicado principio. En
todo caso, resultarian inconstitucionales las remisiones en blanco de atribuciones
sancionadoras a Reglamentos, porque, cuando menos, para colmar las exigencias
constitucionales y legales, la ley debe tener un contenido material minimo, esto es, ha
de proceder a la tipificacion de las conductas ilicitas, asi como a la determinacion de
las sanciones correspondientes. En este sentido, resulta interesante transcribir
parcialmente la STS de 1 de abril de 1992, en cuanto resume dicha doctrina al
sefalar: «La jurisprudencia ha expresado que el mandato del articulo 25.1 CE
determina la necesaria cobertura de la potestad sancionadora de la Administracion en
una norma de rango legal, pero no excluye que esa norma contenga remisiones a
normas reglamentarias, siempre que en aquélla queden suficientemente
determinados los elementos esenciales de la conducta antijuridica y la naturaleza y
limites de las sanciones a imponer» (24).

Precisamente, el articulo 129.3 de la LPC intenta delimitar la funcion llamada a
cumplir por la norma reglamentaria en la tipificacion de las infracciones y sanciones
administrativas, en cuanto establece: «Las disposiciones reglamentarias de desarrollo
podran 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 mas correcta identificacion de las conductas o a la mas precisa determinacién de
las sanciones correspondientes» (25).

Sin embargo, no terminan aqui los efectos derivados del citado principio de legalidad.
Como ya se dijo, junto a él, la LPC incorpora otros principios provinientes del Derecho
penal, tales como la irretroactividad, la culpabilidad, el non bis in idem, etc., que
acttan también en dos esferas diferentes: Por un lado, como centro de referencia de
la actuacion de la Administracién, en cuanto limitan y encauzan su potestad
sancionadora, y, por otro, como garantias de los administrados en cuanto se
conforman como auténticos derechos subjetivos susceptibles de ser invocados ante
los Tribunales de justicia.

b) El principio de culpabilidad

Entre los principios estructurales béasicos del Derecho penal consagrados en la CE
se encuentra el principio de culpabilidad; principio que, como tiene declarado el TC,
rige también en materia de infracciones administrativas (26), ya que, en la medida en
gue éstas constituyen una de las manifestaciones del ius puniendi del Estado, resulta
inadmisible en nuestro ordenamiento administrativo sancionador un régimen de
responsabilidad sin culpa (STC 246/1991, de 19 de diciembre) o de responsabilidad
objetiva (STC 219/1988, 76/1990y 246/1991). Esta doctrina se recoge hoy en la LPC,
concretamente en su articulo 130.1, al declararse que no hay responsabilidad para el
autor de un hecho ilicito si no lo ha realizado con dolo o culpa. Particularmente, dicho
precepto dispone:

«So0lo podran 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» (27).

La jurisprudencia més reciente de nuestro TS (28) insiste en esta idea, habiendo
declarado inadmisible la responsabilidad objetiva o sin culpa, basada en la simple
relacion con una cosa, sin que, desde luego, sea suficiente en este ambito de la
responsabilidad administrativa que una conducta sea tipica y antijuridica, pues, por
imperativo del articulo 25.1 de la CE, se exige también que sea culpable, esto es, que
la infraccién sea consecuencia de una accién u omision imputable a su autor por
malicia, negligencia o ignorancia inexcusable.

Se conforma, igualmente, este principio de culpabilidad como un nuevo limite al
ejercicio de la potestad sancionadora de la Administracion, al mismo tiempo que
como una garantia para los administrados en cuanto que, en materia de
responsabilidad y culpabilidad, Unicamente podran ser sancionadas las personas
fisicas y juridicas responsables de las infracciones administrativas (29). De este
modo, el ejercicio efectivo de la potestad sancionadora de la Administracién
precisara, no solo la existencia de una infraccion creada y tipificada por la ley, sino,
ademas, la existencia de un sujeto pasivo al que se impute su comision con dolo o
culpa. Solo en base a la constatacion en el procedimiento administrativo de ambas
circunstancias - intervencion culpable por parte de un sujeto en un hecho antijuridico
debidamente tipificado - podra serle impuesta por la autoridad competente la
correspondiente sancion administrativa.

c) El principio de proporcionalidad

Este principio, tal como se desprende de la jurisprudencia constitucional, es
inherente al Estado de Derecho y representa un auténtico canon de
constitucionalidad de la actuacion de los Poderes Publicos (30). Ya concretamente,
en el ambito del Derecho administrativo sancionador, cumple una doble funcion: por



un lado, sirve para introducir un criterio de mesura en la tipificacion de las conductas
reprochables, de manera que sélo se calificaran de infracciones aquellas conductas
gue no puedan ser reprimidas por otros medios; y, por el otro, y este es el aspecto
gue mas interesa ahora, sirve para atemperar el ejercicio de la potestad
sancionadora, transformando lo que podria acaso contemplarse como actividad
discrecional en una actividad estrictamente reglada y, por tanto, sujeta al pleno
control de nuestros Tribunales. Ambos aspectos se tienen en cuenta por la LPC
cuando en el articulo 131.3 declara:

«En la determinacion normativa del régimen sancionador, asi como en la imposicion
de sanciones por la Administracion Publica se deberd guardar la debida adecuacion
entre la gravedad del hecho constitutivo de la infraccién y la sancion aplicada...».

De este modo, mediante la exigencia de que las medidas publicas de indole
sancionadora se adeclen a los imperativos dimanantes del principio de
proporcionalidad, se alza para las autoridades correspondientes una frontera o limite
a su actividad represiva, en cuanto que la Administracion se vera compelida a
ponderar cuidadosamente las circunstancias de todo tipo que concurran en cada caso
(31).

En este sentido, el principio de proporcionalidad funciona como instrumento al
servicio de los derechos y libertades fundamentales y exige determinar entre las
sanciones posibles la propiamente adecuada al fin previsto por la norma, y entre las
adecuadas la que sea mas idonea y la menos restrictiva (32). Al mismo tiempo, se
configura como garantia de los administrados en cuanto resulta innegable - y es
ciertamente doctrina jurisprudencial consolidada - que la existencia o no de
proporcionalidad entre los hechos y su sancién es controlable judicialmente (33).

d) El non bis in idem

Otro importante principio derivado del de legalidad es, sin duda, el non bis in idem o
prohibicibn de concurrencia de sanciones; regla acogida por la jurisprudencia
constitucional como consecuencia implicita del articulo 25 de la CE (34) y que ahora
la LPC - art. 133 - incorpora a nuestra normativa, cuando dispone:

«No podran sancionarse los hechos que hayan sido sancionados penal o
administrativamente, en los casos en que se aprecie identidad de sujeto, hecho y
fundamento» (35).

Desde luego, este principio tiene una funcion estrictamente condicionante o limitativa
del ejercicio de la potestad administrativa sancionadora, al menos tal como esta
configurada por la jurisprudencia y la legislacion espafiola, y tal como viene
disefiandose por nuestra doctrina mayoritaria. Supone, en una de sus més
elementales manifestaciones, que no recaiga duplicidad de sanciones - administrativa
y penal - en los casos en que se aprecie identidad de sujeto, hecho y fundamento, de
modo que queda claro que la prohibicion alcanza no sélo a la imposicién de dos
sanciones administrativas, sino también a la de una sancion penal y otra
administrativa. En todo caso, comprende también como nucleo central y bésico la
exigencia de respeto por parte de la Administracion al planteamiento factico realizado
por los Tribunales y la preferencia de la actuacion sancionadora penal sobre la
administrativa, paralizando el procedimiento incoado o impidiendo cualquiera ulterior
(36).

e) Otros principios



Aparte de los principios analizados, pueden extraerse otras consecuencias del
articulo 25.1 de la CE. Asilas cosas, la LPC consagra: 1) La prohibicién de efectuar
interpretaciones analdgicas o0 extensivas en materia sancionadora (art. 129.4: «Las
normas definidoras de infracciones y sanciones no seran susceptibles de aplicacion
analbgica»); 2) La regla de la irretroactividad de las normas sancionadoras (art. 128:
«Seran de aplicacion las disposiciones sancionadoras vigentes en el momento de
producirse los hechos que constituyan infraccion administrativa»). Lo contrario, esto
es, la retroactividad sucedera - segln reza su apartado 2 - , en el supuesto de
disposiciones sancionadoras favorables, cuyo efecto serd el retroactivo (37); 3)
También juega como limite de esta potestad el principio de prescriptibilidad, como
causa de extincion de la responsabilidad sancionadora (art. 132: «1. Las infracciones
y sanciones prescribiran segun lo dispuesto en las leyes que las establezcan...») (38).
Se establece asi, por vez primera en nuestro Derecho, una regulacién general de la
prescripcion en materia de infracciones y sanciones administrativas, llenando
finalmente el vacio que hasta el momento reinaba en la materia (39). En todo caso,
esas previsiones se conciben con caracter supletorio y se aplican, en consecuencia,
en defecto de regulacion por la legislacion sectorial (40).

La prescripcion, al igual que ocurre en materia penal, sera apreciada de oficio por la
Administracion Publica con motivo de la tramitacion del oportuno expediente
administrativo sancionador y sin que, por tanto, deba esperar a que sea invocada o
excepcionada por el administrado.

C) Breve referencia a los principios aplicables al procedimiento administrativo
sancionador

El otro conjunto de garantias constitucionales de obligado cumplimiento en el
gjercicio de la potestad sancionadora es el constituido por los principios de indole
procedimental, que derivan del articulo 24 de la CE, los cuales junto con los principios
sustantivos analizados han posibilitado la actual judicializacion de la potestad
sancionadora de la Administracion. Como los que nos han ocupado hasta ahora,
estos principios de procedimiento actian, asimismo, como limites de dicha actividad,
e, igualmente, contemplados desde el punto de vista de los administrados, se
transforman en auténticos derechos subjetivos y en garantias de la libertad de los
ciudadanos, ocupando un lugar central la «presuncion de inocencia» y, por tanto, los
cauces estrictos que en el precepto se exigen para su destruccion (41).

De este modo, la aplicacion del articulo 24 al Derecho administrativo sancionador
supone, de momento, la vigencia en el ambito del procedimiento sancionatorio de una
serie de garantias inicialmente previstas para el proceso penal, siempre y cuando
«resulten compatibles con su naturaleza» (42). Asi, se ha destacado la vigencia en la
esfera punitiva de la Administracion de principios como el de legalidad procedimental
(43), el derecho de defensa, la prohibicion de indefension, el derecho a la prueba, a la
presuncion de inocencia, etc.; y se comprende que ese ambito de libertad individual
ha de ser eficaz frente a todas las instancias publicas represivas (44).

Tales garantias procedimentales vienen recogidas hoy en la LPC, concretamente en
el Capitulo Il de su Titulo IX, articulos 133 a 137, donde ciertamente no se configura
un procedimiento propiamente dicho, sino que se limita a establecer los principios que
han de presidirlo (45). De este modo, destacan los articulos 134 y 136, al declarar lo
siguiente:

Articulo 134: «1. El ejercicio de la potestad sancionadora requerira procedimiento
legal o reglamentariamente establecido. 2. Los procedimientos que regulen el
ejercicio de la potestad sancionadora deberan establecer la debida separacion entre
la fase instructora y la sancionadora, encomendandolas a 6rganos distintos. 3. En



ningln caso se podra imponer una sancion sin que se haya tramitado el necesario
procedimiento».

Articulo 136: «Cuando asi esté previsto en las normas que regulen los
procedimientos sancionadores, se podra proceder mediante acuerdo motivado a la
adopcion de medidas de caracter provisional que aseguren la eficacia de la
resolucion final que pudiera recaer».

3. Recapitulacion

Atenor de la exposicion realizada hasta aqui, no cabe duda de que la aplicaciéon a la
actividad administrativa sancionadora de los principios sustantivos y procedimentales
brevemente analizados produce, como efecto inmediato, la judicializacién de la
potestad administrativa sancionadora que necesariamente se ve sujeta asi a unos
limites precisos e inequivocos. Como se ha visto, tales principios actlan al tiempo
como auténticas garantias o derechos subjetivos de los administrados frente a la
Administracion, y aquéllos pueden esgrimirlos por si mismos ante los Tribunales de
justicia fundando las acciones y recursos que procedan.

En consecuencia, este proceso de racionalizacion y ordenacién se desarrolla a
través de tres escalones sucesivos, esto es, primero a través del sometimiento de la
potestad sancionadora de la Administracion Publica a unos determinados principios
generales; en segundo término, mediante el consiguiente otorgamiento de unas
garantias a los ciudadanos; y, finalmente, a través de su posterior enjuiciamiento por
los Tribunales de justicia, en cuanto, desde luego, no es ésta una potestad
administrativa discrecional, sino una actividad juridica de aplicacién de normas que,
por ende, puede y debe ser controlada por los Juzgados y Tribunales en todos sus
aspectos.

Aln conscientes del caracter verdaderamente positivo de tales medidas, podria
preocupar que estos controles fueran percibidos como cortapisas impuestas al normal
funcionamiento de la potestad administrativa sancionadora, o que redundaria en la
practica en una pérdida patente de su eficacia. Acaso, desde esta perspectiva, podria
tratar de instrumentarse como una especie de compensaciéon. Sucede, sin embargo,
gue no solamente ello no es cierto, sino que ademas diversas técnicas o0 mecanismos
también arbitrados por nuestras leyes contribuyen asimismo a reforzar la efectividad
de la potestad sancionadora de la Administracion. Entre dichas técnicas hemos
destacado la multa coercitiva y la responsabilidad por dafos y perjuicios, y conviene
estar atentos a su desenvolvimiento. El proceso de racionalizacion y judicializacion de
la potestad sancionadora, de ningin modo, puede considerarse cerrado. Y la lucha
por el Derecho, por consiguiente, prosigue: en realidad, exige una permanente actitud
de vigilancia sobre la actuacion cotidiana de los Poderes Publicos.

Al objeto de evaluar el alcance verdadero de dichos mecanismaos, es preciso
confrontar la regulacion general de que son objeto con la que resulta de las diversas
leyes sectoriales. A veces se producen algunos contrastes y, en cualquier caso, la
normativa sectorial ha reforzado en los ultimos tiempos su virtualidad para otorgarles
unos efectos muchos mas amplios (46). Las siguientes paginas tratan de ofrecer un
esbozo general del desarrollo alcanzado por estas técnicas, que en no pocas
ocasiones pasan inadvertidas.

Il. LA IRRUPCION DE MECANISMOS DE REFUERZO Y LA NECESIDAD DE
PRESERVAR, TAMBIEN EN ESTOS CASOS, EL EQUILIBRIO ENTRE LAS
POTESTADES ADMINISTRATIVAS Y LOS DERECHOS DE LOS PARTICULARES

1. Ejecucion de las sanciones. Las multas coercitivas



A) Régimen juridico general

Inicialmente, este tipo de medidas tuvo un escaso desarrollo en nuestro
Ordenamiento Juridico. En su lugar, se multiplicaron los instrumentos sancionadores
de la Administracion (47). No obstante lo anterior, esta inicial tendencia parece haber
sido corregida, al menos en parte, durante los Ultimos veinte afios. En efecto, a partir
de 1980 y junto con las sanciones, diversas leyes sectoriales recogieron y regularon
en su articulado la posibilidad de imponer multas coercitivas (48).

Con todo, su régimen juridico general se contiene hoy en el articulo 99 de la LPC
(49), que las configura como uno de los cuatro medios posibles de ejecucion forzosa
de los actos administrativos. Concretamente, dicho precepto sefiala:

«1. Cuando asi lo autoricen las leyes y en la forma y cuantia que éstas determinen,
las Administraciones Publicas pueden, para la ejecucion de determinados actos,
imponer multas coercitivas, reiteradas por lapsos de tiempo que sean suficientes para
cumplir lo ordenado en los siguientes supuestos: a) Actos personalisimos en que no
proceda la compulsion directa sobre la persona del obligado; b) Actos en que,
procediendo la compulsion, la Administracion no la estimara conveniente; c) Actos
cuya ejecucion pueda el obligado encargar a otra persona. 2. La multa coercitiva es
independiente de las sanciones que puedan imponerse con tal caracter» (50).

Los problemas vienen dados por el hecho de que las multas coercitivas consisten en
el pago de una suma de dinero, cuyo contenido es idéntico al de buena parte de las
sanciones administrativas. De este modo, puede decirse que sus elementos
subjetivos, objetivos y formales coinciden con los de las sanciones administrativas.
Unicamente, la finalidad a que sirven unas y otras, esto es, el elemento teleoldgico,
es la clave para explicar las diferencias existentes entre ambos instrumentos (51). La
multa coercitiva se presenta como una medida para coaccionar la voluntad del
particular al cumplimiento de la obligacién que se le ha impuesto en anterior acuerdo,
mientras que la multa sancionadora trae causa de la comision de una infraccion. Esta
es «represiva», mientras que la primera es «coercitiva»: en cuanto medio 0
instrumento de efectividad del acto administrativo opera exclusivamente y se agota en
el &mbito de la ejecucién de éste (52).

Como la finalidad de ambas es diferente, en consecuencia, la imposicion de unas y
otras de modo conjunto no infringe en modo alguno el principio non bis in idem. En
definitiva, la LPC pone de manifiesto su clara voluntad de separar ambas figuras, al
declarar de forma expresa en su articulo 99.2 que: «la multa coercitiva es
independiente de las sanciones que puedan imponerse con tal caracter y compatible
con ellas» (53).

Aceptadas las diferencias entre ambos institutos, sin embargo hay que reconocer su
sustancial conexion: las multas coercitivas pueden contemplarse como un mecanismo
de refuerzo de las sanciones administrativas en cuanto que compatibles con ellas. La
proclamada «independencia» no lleva, por tanto, a su radical separacion; antes bien,
lo contrario, lo Unico que se pretende con ello es eludir las consecuencias derivadas
del non bis in idem.

lain Puestos a descender ahora en su régimen juridico, interesa destacar las
siguientes notas caracteristicas:

En primer lugar, el precepto comienza sefialando: «Cuando asi lo autoricen las leyes
y en la forma y cuantia que estas determinen las Administraciones Publicas pueden,
para la ejecucion de determinados actos, imponer multas coercitivas».
Concretamente, los supuestos en que procede su imposicién son muy amplios y
comprenden «los actos personalisimos en que no proceda la compulsion directa
sobre la persona del obligado», aquellos en que, «procediendo la compulsion, la
Administracion no la estimara conveniente», y también aquellos «cuya ejecucion
pueda el obligado encargar a otra persona» (54).



En todo caso, no resulta suficiente para la imposicion de la multa coercitiva la
genérica prevision contenida en el citado articulo 99. Dadas las graves
consecuencias que se derivan para el administrado, su mismo establecimiento e
incluso su forma y cuantia, se reservan exclusivamente a los casos en que lo autorice
expresamente «una Ley formal concreta». En consecuencia, ni la LPA de 1958, ni
tampoco ahora la LPC, prestan por si solas cobertura suficiente para imponer multas
coercitivas en las diversas ramas de actuacion de la Administracién Publica, sino que
es necesaria una ley singular que con posterioridad prevea y regule dicha figura, esto
es, habra que estarse a las distintas leyes sectoriales y territoriales que permitan su
imposicion en determinados casos.

Se requiere, ademas, la existencia de una previa resolucion administrativa, es decir,
de un acto administrativo que le sirva de fundamento, requisito comun a cualquier
medio de ejecucién forzosa (55), como asi dispone el articulo 95 de la LPC: «Las
Administraciones Publicas, a través de sus Organos competentes en cada caso,
podran proceder, previo apercibimiento, a la ejecucion forzosa de los actos
administrativos, salvo en los supuestos en que se suspenda la ejecucion de acuerdo
con la ley, o cuando la Constitucion o la ley exijan la intervencion de los Tribunales»
(56).

En dltima instancia, la imposicién de tales multas exige también el apercibimiento
previo de la Administracion - art. 95 de la LPC - (57). Apercibir supone dar un plazo
al interesado, prudencial y suficiente, durante el cual éste puede cumplir
voluntariamente lo ordenado en la resolucién, advirti€éndosele expresamente de que si
no lo hace se procedera a la ejecucion forzosa (58).

Por lo demés, no olvidemos que la nota tipica de las multas coercitivas es su
repetibilidad. A este respecto, la LPC se limita a establecer la previsién de que podran
reiterarse «por lapsos de tiempo que sean suficientes para cumplir lo ordenado» (art.
99.1), esto es, con el fin de vencer la resistencia del obligado. Si bien, en nuestra
opinién, la imposicién de cada una de esas multas requerird, en todo caso, un
apercibimiento diferenciado. La omisién de dicha exigencia determinard, en cualquier
caso, la invalidez del procedimiento ejecutivo.

B) Importancia actual de las multas coercitivas a raiz de
la regulaciéon que se contiene en la legislacion sectorial

A tenor de lo expuesto, no cabe duda de que las multas coercitivas se presentan
bien como una alternativa vélida, bien como un modo de refuerzo (una especie de
mecanismo de cierre) de las sanciones administrativas. Sin embargo, la viabilidad
dltima de estos instrumentos dependera del papel que les otorgue la legislacién
sectorial en cada caso. Asi las cosas, importa destacar que ya desde la década de
los ochenta eran diversas las leyes que recogian en su articulado la imposicién de
multas coercitivas, asumiendo como propias las exigencias contenidas en la entonces
vigente LPA de 1958, hoy reiteradas en el articulo 99 de la LPC. Cabe citar, por
ejemplo, las previsiones de los articulos 111 de la Ley 29/1985 de 2 de agosto, de
Aguas (59); 107.3 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas (60); mas expresivo, Si
cabe, resulta el articulo 33.2 de la Ley 25/1988, de 29 de julio, de Carreteras, en
cuanto dispone: «con independencia de las multas previstas en el apartado anterior,
los 6rganos sancionadores, una vez transcurridos los plazos sefialados en el
requerimiento correspondiente podran imponer multas coercitivas, conforme a lo
establecido en la LPA. La cuantia de dichas multas no superaréa el 20% de la multa
fijada para la infraccién cometida»; o también el 39.4 de la Ley 4/1989, de 27 de
marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales (61).

En todo caso, la presencia de este instrumento se ha visto incrementada en los
altimos tiempos, adquiriendo mayor protagonismo en las diversas normas que lo
regulan. Asi, cabe citar las previsiones contenidas en el articulo 126.2 de la Ley



62/1997, de 26 de diciembre, de modificacion de la Ley 27/1992, de 24 de noviembre,
de Puertos y de la Marina Mercante, y en el 36.2 de la Ley 10/1998, de 21 de abril, de
Residuos, los cuales prevén la imposicion de este tipo de medidas «como
instrumento para garantizar el cobro de las multas e indemnizaciones» (62) o para los
casos en que «los infractores no procedieran a la reposicion o restauracion» de la
cosa al ser o estado anteriores a la infraccibn cometida (63). Mucho mas
recientemente, interesa agregar, siquiera no ya en el ambito administrativo, sino en el
judicial (contencioso-administrativo), el articulo 48 de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, que regula ampliamente
este instrumento (64). Este precepto es sumamente revelador del papel que
corresponde desempefiar a las multas coercitivas que, en este caso, se articulan
como instrumento o medida para imponer a los funcionarios publicos que cumplan lo
ordenado por la norma, es decir, la remision del expediente administrativo al Juzgado
o Tribunal de lo contencioso-administrativo.

C) Las multas coercitivas a la luz de la jurisprudencia

La aportacién de la jurisprudencia parte de la consideracion de las multas coercitivas
como una figura con autonomia propia y se conciben como algo distinto a las
sanciones, en cuanto contribuyen a reforzar la eficacia de la accion administrativa,
compeliendo al administrado a que cumpla las obligaciones que le impone la
Administracion. En efecto, a través de estos instrumentos, es decir, mediante la eficaz
aplicacion de las multas coercitivas, se podrian evitar los efectos mas lesivos que la
accion represiva de la Administracion (multas-sancion) provoca en el ambito de los
derechos de los administrados.

Una vez el TC ha ratificado la plena constitucionalidad de las multas coercitivas y de
las notas nucleares que conforman su régimen juridico - resulta fundamental en este
punto la citada STC 239/1988, de 14 de diciembre - , la jurisprudencia ordinaria ha
completado la tarea destacando sus caracteres:

a) En primer término, se ha subrayado su caracter autbnomo. A estos extremos se
refiere ya el TS en su sentencia de 10 de julio de 1984 («EIl Derecho», 4242), cuando
sefala «...que aunque las multas coercitivas se establecen para forzar la ejecucion de
un acto administrativo anterior, no son puros actos de ejecucion material del primer
acuerdo, porgue, aungue traigan causa del mismo, no son un efecto automatico suyo,
sino que surgen en virtud de una determinacion gozando por ello el acuerdo que nos
ocupa de una autonomia, respecto del anterior, que le hace susceptible de un
residenciamiento procesal separado...».

b) En segundo lugar, su independencia igualmente de las sanciones, con las que
son compatibles o alternativas. Asimismo, la sentencia de 8 de julio de 1986 («El
Derecho», 4819) dispone: «...que las multas coercitivas que no constituyen una
sancion por el incumplimiento de un acto administrativo, tienden a remover la
resistencia a la ejecucion de dicho acto...».

c) Asimismo, la exigencia para su imposicion de ciertos requisitos. La STS de 19 de
junio de 1987 (Art. 6509) destaca la necesidad de un acto administrativo previo en
condiciones de ser ejecutado, de apercibimiento previo, y la necesidad de otorgar un
plazo razonable y suficiente cada vez que pretendan reiterarse.

d) Y, finalmente, la regulacion de las multas coercitivas en diversas leyes debera
tener presente el principio de proporcionalidad, que aqui adquiere especial relevancia
para fijar su cuantia (65) y para concretar el lapsus de tiempo que es suficiente para
cumplir lo ordenado (66), asi como para establecer la repeticion o reiteracion de las
multas en caso de incumplimiento. En ultima instancia, dicho principio juega un papel
fundamental al decidir sobre la conveniencia o no de la suspension de la imposicion
de la multa coercitiva (67), esto es, en definitiva, como criterio de control de las



decisiones que adopte la Administracion en orden a la ejecucion forzosa. Sobre la
importancia del principio de proporcionalidad en esta materia de las multas coercitivas
se manifiesta tempranamente el TS en la referida STS de 10 de julio de 1984 («El
Derecho», 4242 y Art. 5577), citando otras muchas anteriores, como las de 9 de junio
y 17 de octubre de 1978 y 15 de junio de 1981.

Sin duda, la doctrina jurisprudencial expuesta pone de manifiesto los caracteres de
este mecanismo y, por ende, el importante papel que esta llamado a desempefar, si
bien, desde luego, su aplicacion no autoriza a pasar por encima de los derechos de
los particulares, protegidos por el Ordenamiento Juridico. De ahi la importancia de los
limites expuestos, especialmente, del principio de proporcionalidad y, en ultima
instancia, de la fiscalizacion jurisdiccional (68). A la postre, sin embargo, la viabilidad
tltima de estos instrumentos dependera del papel que les otorgue la legislacién
sectorial en cada caso: la recientemente aprobada Ley 4/1999, de modificacién de la
LPC, mantiene intacta la regulacion que se contiene en el articulo 99 de la LPC.

2. Sanciones administrativas y medidas reparatorias
A) Régimen juridico general

Por ultimo, junto a la sancién administrativa propiamente dicha, eminentemente
represiva o punitiva, la LPC prevé la posibilidad de imponer al responsable de una
infraccién administrativa otras medidas de caracter resarcitorio o reparatorias, cuales
son la «reposicion de la situacion alterada a su estado originario», asi como la
«indemnizacion por los dafios y perjuicios causados por el infractor», en favor de la
propia Administracion. A tal efecto su articulo 130.2 dispone:

«Las responsabilidades administrativas que se deriven del procedimiento
sancionador seran compatibles con la exigencia al infractor de la reposicion de la
situacion alterada por el mismo a su estado originario, asi como con la indemnizacion
por los dafios y perjuicios causados que podran ser determinados por el érgano
competente, debiendo, en este caso, comunicarse al infractor para su satisfaccién en
el plazo que al efecto se determine, y quedando, de no hacerse asi, expedita la via
judicial correspondiente».

Se trata de la denominada exigencia de responsabilidad civil por los dafios
ocasionados por aquellos hechos que se encuentren tipificados como infraccion
administrativa (69).

Sin embargo, tampoco en este caso se trata propiamente de una novedad de la LPC,
puesto que ya existian diversas referencias a medidas resarcitorias de este tipo en
algunas leyes de principio de siglo, si bien circunscritas al &mbito del dominio publico
donde, junto con la imposicion de sanciones administrativas, se reconocia
expresamente la potestad de la Administracion de declarar y hacer efectivo su
derecho al resarcimiento por los dafios sufridos en sus bienes, sin necesidad de
acudir a los Tribunales civiles (70), siendo ésta una clara manifestacion de la potestad
de autotutela de la integridad material del demanio (71).

Hasta ese instante, con todo, dicho sistema resarcitorio quedaba limitado a los
supuestos previstos en aquellas normas sectoriales, esto es, a la proteccion de los
bienes demaniales. Hoy, sin embargo, tal limitacion ha desaparecido, en patrticular,
con el desarrollo que, del articulo 130.2 de la LPC, ha realizado el articulo 22 del
RPS, al consagrar este ultimo un régimen general de autotutela declarativa y
ejecutiva respecto a la reparacion de dafios:

«1. Si las conductas sancionadas hubieran causado dafios o perjuicios a la
Administracion Publica, la resolucién del procedimiento podra declarar: a) La



exigencia al infractor de la reposicion a su estado originario de la situacion alterada
por la infraccion; b) La indemnizacion por los dafios y perjuicios causados, cuando su
cuantia haya quedado determinada durante el procedimiento. 2. Cuando no
concurran las circunstancias previstas en la letra b) del apartado anterior, la
indemnizacion por los dafios y perjuicios causados se determinaran mediante un
procedimiento complementario, cuya resolucién serd inmediatamente ejecutiva. Este
procedimiento serd susceptible de terminacion convencional, pero ni ésta ni la
aceptacion por el infractor de la resoluciébn que pudiera recaer implicara el
reconocimiento voluntario de su responsabilidad. La resolucion del procedimiento
pondra fin a la via administrativa».

Se extiende asi, por lo que parece, esta potestad resarcitoria a todos los
procedimientos sancionadores que tramiten las Administraciones Publicas de
conformidad con la LPC y el RPS; previéndose, ademés y tal como se deduce del
citado precepto legal, la posibilidad de que ambas formas de reparacion (esto es, la
reposicion de la situacion alterada y el resarcimiento por los dafios y perjuicios
causados a la Administracion) puedan coexistir al igual que ocurre en el ambito civil;
aspecto éste que, con anterioridad, sélo figuraba en la legislacion sectorial (72). Dicha
plenitud conceptual de la responsabilidad, en cuanto supone dotar a las
Administraciones Publicas de un mecanismo eficaz para resarcirse de los dafios que
le ocasionen las actuaciones ajenas, excede con mucho de la regulacion prevista
hasta ese momento (73).

La evidente importancia practica de este instrumento obliga a profundizar en su
régimen juridico, asi como a analizar algunos aspectos concretos de los citados
preceptos legales y reglamentarios. Sobre todo, si se tiene en cuenta que la
regulacién que se recoge en el citado articulo 130.2 de la LPC rebasa la tendencia
observada en la reciente normativa sectorial; mas aun, las prescripciones que se
contienen en el articulo 22 del RPS (74), aunque mas acordes con esa nueva
tendencia, van mas alla de la norma que desarrolla.

Asi las cosas, debe destacarse, prima facie, la total independencia, también en este
caso, que existe entre la sancion que pueda fijarse y las responsabilidades civiles
derivadas de la infraccién. Consecuentemente, la imposicion de sanciones y medidas
reparatorias no supondra, en ningln caso, una vulneracién o infraccion del principio
non bis in idem, dada la diferente naturaleza de ambas. Asi lo declara expresamente
el propio articulo 130.2 de la LPC, al decir: «Las responsabilidades administrativas
gue se deriven del procedimiento sancionador seran compatibles con la exigencia al
infractor de la reposicion de la situacion alterada por el mismo a su estado originario,
asi como con la indemnizacién por los dafios y perjuicios causados...». A esta misma
conclusion nos lleva también el hecho de que tal institucion se encuentre gobernada
por principios especfficos, distintos de los propios de las sanciones. El régimen
sustantivo de la indemnizaciéon por dafios y perjuicios es el de la responsabilidad
extracontractual regido por el Derecho civil, lo que permite por ejemplo que, frente al
caracter personalisimo de las sanciones (las cuales so6lo pueden recaer sobre las
personas que resulten responsables de la infraccion - art. 130.1 de la LPC - ), se
admita, sin embargo, la transmisién de la obligacion de reparar los dafios a los
herederos del infractor (75).

Por lo demas, el precepto legal transcrito, si se compara con el articulo 22 del RPS,
plantea los siguientes problemas:

a) Por una parte, la normativa reglamentaria parece incurrir en un claro ultra vires,
como ya ha sido destacado. De conformidad con el articulo 130.2 de la LPC se
plantea, en efecto, el problema de determinar a quién corresponde la ejecucion de
tales medidas reparatorias en caso de oposicion del particular, es decir, si compete
directamente a la propia Administracién Publica (quedando a salvo el recurso
jurisdiccional posterior ante los Juzgados y Tribunales de lo contencioso-
administrativo) o si, por el contrario, debe acudirse a la via jurisdiccional civil.



Dicho precepto legal se limita a decir que en caso de incumplimiento «queda
expedita la via judicial correspondiente», que hasta ahora habia sido la jurisdiccion
civil, con la excepcion de lo previsto en la legislacién sectorial que, como luego
veremos, consagra expresamente la declaracion y ejecucion de dicha responsabilidad
por la propia Administracion (76).

El citado precepto legal - art. 130.2 LPC -, interpretado literalmente, es sumamente
restrictivo a este respecto, pues tan sélo parece reconocer a la Administracion la
potestad para determinar el alcance de lo que debe ser repuesto a su primitivo estado
o0 restituido por via de indemnizacion de dafios y perjuicios (esto es, la denominada
autotutela declarativa) (77), pero no para imponer lo uno ni lo otro mediante ejecucion
administrativa (es decir, autotutela ejecutiva).

No obstante, las dudas que suscita la diccion literal de este articulo parecen tratar de
despejarse por el RPS, que, yendo més alla que la LPC, reconoce expresamente en
el articulo 22.2 que la fijacion de dicha indemnizacién corresponde a la
Administracion y que su resolucion serd, ademas, inmediatamente ejecutiva; por lo
gue, mientras que la ley so6lo consagra la autotutela declarativa, el RPS introduce
aqui tanto la autotutela declarativa como la ejecutiva, pero solo en aquellos casos en
gue el procedimiento administrativo finalice con sancion al infractor.

No deja de llamar la atencion y ser criticable, desde un punto de vista de pura técnica
legislativa, el hecho de que el reconocimiento a la Administracion de esta facultad
decisorio-ejecutiva se haya realizado por via reglamentaria, excediéndose
abiertamente al hacerlo de lo regulado en el expresado precepto legal, el cual no
recoge expresamente tal posibilidad; méxime si se tiene en cuenta que, de una parte
y de conformidad con las previsiones contenidas en el articulo 95 de la LPC, la
ejecucion forzosa de los actos administrativos requiere como condicion que la ley no
exija la intervencién de los Tribunales, cosa que si ocurre, como hemos visto, en el
articulo 130.2 de la LPC que declara expedita la via judicial correspondiente cuando
el infractor no satisface la indemnizacion fijada por la Administracion sancionadora; y,
de la otra, que el articulo 97.4 de la LPC prohibe imponer al administrado una
obligacién pecuniaria que no esté previamente establecida en una norma con rango
legal, con lo que el apremio sobre el patrimonio del infractor en materia de
responsabilidad por dafios y perjuicios tendria que estar expresamente previsto en
una ley, siendo esto lo deseable en todo caso, sin que sea suficiente su
establecimiento por via reglamentaria, tal como aqui ha acontecido (78).

b) Sin embargo, a la inversa resulta més flexible la LPC que el RPS en otro punto,
esto es, a la hora de establecer los requisitos que deben concurrir para que pueda la
Administracion exigir dicha responsabilidad patrimonial en el propio procedimiento
administrativo sancionador. A tal efecto, el articulo 130.2 de la ley se limita a requerir
gue la accion u omision generadora del dafio patrimonial revista al mismo tiempo los
caracteres de infraccién administrativa, esto es, con independencia de que sea objeto
de sancion segun concurran o no los elementos determinantes de ésta, tales como la
culpabilidad o imputabilidad, la prescripcion del ilicito, etc. A sensu contrario, es decir,
cuando dichas acciones u omisiones no constituyan infraccion administrativa, la
responsabilidad civil seguira existiendo pero, en virtud de esta prevision legal, su
exaccion no se realizar4 ya en el procedimiento administrativo sancionador, sino
mediante la oportuna demanda de reclamacion de dafios y perjuicios ante la
jurisdiccion civil ex articulo 1902 del Cédigo Civil.

El articulo 22 del RPS es aqui claramente mas restrictivo al requerir no sélo que la
conducta sea constitutiva de infraccion, sino, ademas, que la misma resulte
finalmente sancionada. A tal efecto, establece que si tales conductas sancionadas
hubieran causado dafios patrimoniales, la resolucion del procedimiento sancionador
podra declarar la restitutio in integrum o «la indemnizacién de dafios y perjuicios»
(79). De todo ello se colige que, segun el Reglamento y en contradicciéon con la LPC,
la resolucion absolutoria que se dicte en el procedimiento sancionador no podra
contener dichos eventuales pronunciamientos civiles (80), pese a tratarse de



instituciones diferentes que atienden a una légica diversa que reclama y exige
principios propios para cada caso.

Por tanto, a tenor de lo expuesto, para superar las actuales discrepancias entre la
normativa legal y reglamentaria, una futura reforma habria de pivotar alrededor de los
siguientes puntos:

a) Establecimiento legal de la autotutela declarativa y ejecutiva de la Administracion
Pdblica para exigir, con motivo del procedimiento sancionador, la restitucion e
indemnizacion de los dafios y perjuicios causados por el administrado (81).

b) Prevision de la pertinencia de una indemnizacion en todas aquellas actuaciones
sancionatorias en que exista infraccion administrativa e infractor, con independencia
de que éste Ultimo no resulte finalmente sancionado (82) porque, por ejemplo, no
haya concurrido el elemento de la culpa (83), o bien porque la infraccion estuviese
prescrita (84): ello no puede ser oébice para que, dentro del procedimiento
administrativo y aun cuando el infractor no fuere sancionado, éste reponga las cosas
a su estado primitivo e indemnice a la Administracion por los dafios y perjuicios
causados.

c) Y sumision, por razones de economia procesal y de seguridad juridica, del
conocimiento de todos los conflictos que se susciten con ocasion de dicha
declaracion y ejecucion de responsabilidad al control de la jurisdiccion contencioso-
administrativa (85), tal como ha ocurrido en otras materias (86).

Sobre estos aspectos, perviven aun importantes problemas dogméticos, si bien, por
de pronto, debe reconocerse que los perjuicios en contra del conocimiento de las
controversias de la Administracion Pdblica por los Juzgados y Tribunales
contencioso-administrativos han sido ya superados (87).

B) Las medidas reparatorias en la legislacion sectorial

En cualquier caso y como ya se dijo, la regulacién general que se contiene en dicha
LPC avanza mas lentamente que la tendencia observada desde principios de la
década de los ochenta en la normativa sectorial, la cual resulta mucho mas
progresista, asi como, en ultima instancia, mas acorde con la especial preocupaciéon
gue rige hoy en nuestro Derecho de tutelar y proteger los bienes publicos o
colectivos. ElI importante papel que, sin duda, desempefian estas medidas
reparatorias en este caso se pone de manifiesto in crescendo en nuestro Derecho a
través de la legislacion estatal y autonomica (88).

En la normativa sectorial, en efecto, se declara expresamente que la reposicion de
las cosas a su primitivo estado o la indemnizacion de dafios y perjuicios puede
actuarse de forma directa por la Administracion competente en el propio expediente
administrativo (89). En este sentido se manifiestan las diversas leyes sobre bienes de
dominio puablico, todas las cuales contienen férmulas practicamente idénticas. Por
ejemplo, puede citarse la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas, cuyo articulo 110
establece que, con independencia de las sanciones que les sean impuestas, los
infractores podran ser obligados a reparar los dafios y perjuicios ocasionados al
dominio publico hidraulico, asi como a reponer las cosas a su estado anterior;
declarando ademéas que «...el oOrgano sancionador fijard ejecutoriamente las
indemnizaciones que procedan». En la misma linea se pronuncian los articulos 34.2
de la Ley 25/1988, de 29 de julio, de Carreteras; 37.2 de la Ley 4/1989, de 27 de
marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna silvestres;
69 de la Ley 7/1994, de 18 de mayo, de Proteccién Ambiental; y, mas recientemente,
el 36 de la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos.

Se pueden citar también los articulos 95 y 100 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de
Costas - y 179 y 190 de su Reglamento, de 1 de diciembre de 1989 - , asi como el
121, 124 y 126 de la citada Ley 62/1997, de 26 de diciembre, modificadora de la Ley



de Puertos del Estado y de la Marina Mercante. En ambos casos, ademas del
reconocimiento de esta facultad a la Administracion para que pueda resarcirse
ejecutoriamente del dafio causado, se establece el caracter subsidiario de las
medidas indemnizatorias respecto de los deberes de restitucion y de reposicion (90).
A tal efecto, dichas normas disponen que Unicamente cuando esa reposicion no sea
posible - y subsistan los dafios irreparables y perjuicios - los responsables de la
infraccién deberan abonar las indemnizaciones que procedan (91), fijandose algunos
criterios cuando los dafios sean de dificil evaluacién para fijar la indemnizacion.
Asimismo, la practica totalidad de estas normas reconoce abiertamente la posibilidad
de declarar y exigir la reposicion o indemnizacion de los dafios causados por el
infractor, con independencia de la sancion que, en su caso, pueda imponerse. En
este sentido se expresan, por ejemplo, los articulos 110 de la referida Ley de Aguas
de 1985, 95 de la Ley de Costas de 1988, 34.2 de la Ley de Carreteras de 1988 (92)
y 37.2 de la Ley de Conservacion de los Espacios Naturales, de 1989; todos los
cuales, con una redaccion similar, declaran que, sin perjuicio de la sancién penal o
administrativa que se imponga, los infractores estaran obligados a la restitucion de las
cosas Y reposicion a su estado primitivo, con la indemnizacion de dafios irreparables
y perjuicios causados.

A nuestro juicio, la existencia o no de una sancion administrativa es, desde luego,
independiente de los dafios y perjuicios que la conducta infractora haya podido
causar. De ahi que, en estos supuestos, la Administracién esté legitimada - e, incluso,
podriamos decir que obligada - para declarar y exigir ejecutoriamente la restauracion
0 reposicion de la situacion alterada y, en dltima instancia, la indemnizacion por los
dafos y perjuicios causados (93). Y ello porque los objetivos que se pretenden son
distintos en uno y otro caso. Asi, la sancion tiene un caracter eminentemente
represivo, mientras que las medidas reparatorias tienden a asegurar en todo caso la
reposicion de la situacion alterada, esto es, a proteger el bien publico dafiado. En
dltima instancia, insistimos en que la imposiciéon de unas y otras debera hacerse con
las debidas cautelas y garantias para los administrados, debiendo corresponder a la
jurisdiccion contenciosa-administrativa el enjuiciamiento de todas las pretensiones
gue se deduzcan con motivo de su imposicion.

C) La configuracién de los instrumentos reparatorios a la luz de la jurisprudencia.
Valoracion final

Muchos son los ejemplos que ofrece nuestra jurisprudencia donde se prevé la
adopcion de medidas resarcitorias y donde se pone de manifiesto la doctrina
expuesta hasta este instante, que rige hoy en materia de responsabilidad. A tal
efecto, como sintesis de los criterios establecidos por la jurisprudencia, el TS ha
declarado en diversas ocasiones:

a) Que existe una estrecha vinculacion entre la potestad punitiva - sanciones - y la
restitutiva o reparadora de dafios y resarcimiento de perjuicios ocasionados por la
infraccidn, previéndose asi la imposicién conjunta de sanciones con otras medidas de
caracter reparatorio (94), y sin que se estime por ello que existe una doble sancién
(95).

b) Que es un tema admitido la independencia existente entre la reparacion y la
sancion y la consiguiente posibilidad de adoptar una decision al margen de la otra. A
tal efecto, se pronuncia la STS de 19 de febrero de 1992 (Ar. 1250) al declarar: «...La
reforestacion es independiente de la licitud o ilicitud de la conducta de la
deforestacion, constituyendo una especie de obligacion ob rem insita al terreno objeto
de la tala de arbolado, exigible en todo caso (...), en aras del interés publico de la
conservacion del medio ambiente alterado...»; y, asimismo, la sentencia de 30 de
abril de 1998 («El Derecho, 98/4099), que declara prescrita la sancién, pero no la
exigencia de reparar los dafios causados, al decir: «...el efecto extintivo de la



prescripcion comprende solo la accion sancionadora de la Administracion, mas no la
gue, de acuerdo con los arts. 33 y 35 del citado Reglamento - de Policia de Aguas - ,
podia y debia ejercer aquélla para dejar inc6lume el dominio publico...» (96).

c) Y, por ultimo, que tales medidas reparatorias no tienen contenido represivo Ssino
reparador (97).

Indudablemente, por todo lo expuesto, la legislacion comentada, asi como la
interpretacion y enjuiciamiento de las medidas reparatorias por nuestros Tribunales
de justicia, permite confirmar la existencia de un claro supuesto o manifestacion de la
autotutela administrativa, no suficientemente destacado en la doctrina. Hoy, la
Administracion Publica puede declarar y exigir la responsabilidad civil en via
administrativa sancionadora, liberando a los Juzgados y Tribunales civiles del
enjuiciamiento de dicha materia, la cual queda residenciada, por tanto, ante la
jurisdiccion contencioso-administrativa.

Ello, por supuesto, al margen de las criticas sobre los defectos de técnica legislativa
gue, a lo largo de estas paginas, se han vertido al régimen juridico general de las
medidas reparatorias que se contiene en las vigentes LPC y RPS. A nuestro juicio,
esta manifestacion de la autotutela esta justificada (98). La exigencia al infractor de la
restitucion y reposicién de los bienes a su primitivo estado, asi como la indemnizacién
de los dafios y perjuicios ocasionados, se manifiesta como instrumento para lograr la
necesaria tutela, mantenimiento y conservacion de los bienes publicos. En udltima
instancia, junto con la adopcion de medidas sancionatorias de caracter represivo, la
eficacia de la accion administrativa en este &mbito exige una regulacion adecuada de
las medidas reparatorias, tal como aqui hemos propugnado. Al igual que con las
multas coercitivas habria sido del todo conveniente que el legislador estatal hubiese
abordado expresamente esta materia en la reciente Ley 4/1999, de 13 de enero, de
modificacion de la LPC, aprovechando la ocasién para despejar las dudas aqui
analizadas y, en su caso, para ampliar en el sentido expuesto el campo de acciéon de
la Administracion en este ambito concreto de la responsabilidad.

NOTAS:

(1) Siguiendo en este punto a SUAY RINCON, J., Sanciones administrativas, Bolonia
1989, pag. 22 y sigs., quien transcribe asimismo la opinion de otros prestigiosos
autores - PARADA, GARCIA DE ENTERRIA, MARTIN RETORTILLO, etc. -, hay que
destacar que el incremento de la potestad sancionadora de la Administracion se
debid no solo a razones politicas sino también a la inadecuacion del sistema penal
comun, por su lentitud y rigidez; razones éstas a las que habria que afiadir, tras la
Constitucion Espafiola de 1978, la aparicion de las Comunidades Auténomas que
enseguida reclamaron para si un poder sancionador en las materias de su
competencia y, ademas y con base en su poder legislativo, pretendieron que se les
reconociera aptitud para «regular» dicho poder en tales materias, incrementando los
supuestos en que cabia recurrir a él y multiplicando las sanciones que se podian
imponer. Tampoco debe olvidarse la repercusion que en este ambito tiene el sensible
aumento de la intervencion de la Administracion en la vida social.

(2) El panorama de lo que era el Derecho administrativo sancionador en Espafia ha
sido ya descrito por la doctrina de modo reiterado. Entre otros, destacan los trabajos
de GARCIA DE ENTERRIA, E., «El problema juridico de las sanciones
administrativas», REDA nim. 10 (julio-septiembre, 1976); PARADA VAZQUEZ, J. R. ,
«El poder sancionador de la Administracion y la crisis del sistema judicial penal»,
RAP num. 67 (enero-abril, 1972); y MARTIN RETORTILLO, L., «Multas
administrativas», RAP num. 79 (enero-abril, 1976).

(3) A tal efecto, resultan sumamente ilustrativos los trabajos de NIETO, A., Derecho
administrativo sancionador, 2.a ed. ampliada, edit. Tecnos, Madrid, 1994, pag. 49 y
sigs., quien lleva a cabo una de las mejores exposiciones de la evolucion histérica del



Derecho administrativo sancionador. Y, mas sucintamente, PARADA VAZQUEZ, J.
R., Derecho Administrativo |I. Parte General, 10.a ed., Edit. Marcial Pons, Madrid,
1998, pag. 516 y sigs.

(4) Por todas, cabe citar las SSTS de 16 de diciembre de 1986 (Ar. 7160) y 10 de
mayo de 1988 (Ar. 3759). Esta doctrina jurisprudencial ya habia sido puesta de
relieve, entre otros, por SUAY RINCON, J., Sanciones..., ob. cit., pag. 163, citando
como ejemplos las SSTS de 2 y 25 de marzo de 1972 (Ar. 1168 y 1472),
respectivamente, COmo sus mayores exponentes.

(5) La incidencia de la Constitucién en el Derecho administrativo sancionador ha sido
puesta de relieve, entre otros, por GARCIA DE ENTERRIA, E., «La incidencia de la
Constitucion Espafiola sobre la potestad sancionadora de la Administracion. Dos
importantes sentencias del Tribunal Constitucional», REDA num. 29 (abril-junio,
1981), pag. 359 y sigs.; por SUAY RINCON, J. en sus trabajos, «La discutible
vigencia de los principios de imparcialidad y de contradiccion en el procedimiento
administrativo sancionador», RAP nim. 123 (septiembre-diciembre, 1990), pag. 163 y
sigs. y «La renovacion del Derecho administrativo sancionador: Evolucion vy
actualidad», Revista Espafiola de Derecho militar, nim. 69 (enero-junio, 1997), pag.
16 y sigs.; y por DOMINGUEZ VILA, A., Constitucion y Derecho Sancionador
Administrativo, edit. Marcial Pons, Madrid, 1997.

(6) Tal situacion es puesta de relieve por SUAY RINCON, J., «El Derecho
administrativo sancionador: perspectivas de reforma», RAP nim. 109 (enero-abril,
1986), pag. 185 y sigs., cuando declara que «...la falta de proclamacion a nivel legal
de tales principios era, efectivamente, el mayor de los defectos que acusaba el
sistema, si es que de sistema se podia realmente hablar. Las sanciones
administrativas acampaban a su antojo en cada uno de los sectores de la vida social
disciplinados por el Derecho administrativo, su nimero era cada vez mas alto y lo
mismo sucedia con los importes a que ascendian. Se comprendera, pues, como la
ausencia de principios ordenadores era, en este caso, particularmente grave. No es
de extrafiar que la principal preocupacion de la jurisprudencia fuera precisamente la
de establecerlos». Igualmente, sobre la necesidad de una Ley general configuradora
de las reglas comunes a todas las infracciones se manifestaron SANZ
GANDANSEGUI, F., La potestad sancionatoria de la Administracion: La Constitucion
Espafiola y el Tribunal Constitucional, Madrid, edit. Edersa, 1985, pags. 59 y 60; y
también CANO MATA, A., «Potestad normativa sancionadora de las Comunidades
Autobnomas», RAP nim. 119 (mayo-agosto, 1989), pag. 203 y sigs., quien sefiala que
dicha exigencia resulta todavia mas necesaria a la vista de las competencias de las
Comunidades Auténomas que, con frecuencia, pueden abarcar no solo la imposicion
de sanciones, sino el establecimiento - a través de sus propias leyes territoriales - de
nuevas infracciones o de la distinta configuracion de alguna de las preexistentes.

(7) Sobre la aplicacién de los principios penales en el Derecho administrativo
sancionador, vid., entre muchas otras, las SSTS de 12 de diciembre de 1977 (Ar.
4740), 15 de marzo de 1978 (Ar. 1069), 20 de mayo y 9 de junio de 1979 (Ar. 2847 y
2853); 4 de noviembre de 1980 (Ar. 4261), 30 de mayo de 1981 (Ar. 2182), 14 de
marzo y 24 de noviembre de 1984 (Ar. 2759 y 5683), y 10 de febrero y 13 de junio de
1986 (Ar. 504 y 3607).

(8) A titulo meramente enunciativo cabe citar las siguientes: Sentencias 18/1981, de
18 de junio; 3/1988, de 21 de enero; 22/1990, de 15 de febrero; 61/1990, de 29 de
marzo; 76/1990, de 26 de abril; 246/1991, de 19 de diciembre; 305/1993, de 25 de
octubre; 26/1994, de 17 de enero; etc.

(9) Concluye asi SUAY RINCON, J., Sanciones..., ob. cit., pag. 194; «Tenemos, en
definitiva, una Constitucién que, por un lado, equipara el delito, la falta y la infraccién
administrativa a ciertos efectos (arts. 25.1 y 9.3), el procedimiento administrativo
sancionador y el proceso penal (art. 24) y que muestra su indiferencia ante la
eventualidad de recurrir a uno u otro instrumento sancionador (art. 45.3); y, por otro
lado, una jurisprudencia del Tribunal Constitucional que, haciéndose eco de la del



Supremo (...), no cesa de afirmar que los principios del orden penal son de aplicacion
al Derecho administrativo sancionador. Es claro, asi, pues, que sobre la base de
estas premisas (...), hay que dar por zanjado el debate en torno a los principios
generales de las sanciones administrativas y en torno a sus analogias, o diferencias
con las penales (otra cosa es, evidentemente, la aplicacion de cada uno de los
principios penales en concreto y la admisibilidad de ciertas matizaciones a los
mismos)...». También PEMAN GAVIN, J., «La regulacion de la potestad sancionadora
de la Administracion en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre: Notas sobre su
tramitacion parlamentaria», pone de relieve tales extremos, destacando el hecho de
gue ese proceso de racionalizacion ha tenido lugar sin que se cuestione la potestad
sancionadora misma (que, por el contrario, ha continuado su tendencia expansiva), ni
tampoco la competencia de los Tribunales Contencioso-Administrativos para su
enjuiciamiento, sino - como se ha dicho - mediante la aplicacion de determinados
principios sustantivos y procedimentales formulados en el ambito juridico-penal al
Derecho administrativo sancionador.

(10) MAYOR MENENDEZ, P., «Sobre la responsabilidad conjunta de las personas
juridicas y sus administradores en el Derecho administrativo sancionador (especial
referencia al Mercado de Valores)», REDA num. 87 (julio-septiembre, 1995), pag.
344, sefiala que esta prudencia que debe presidir el traslado de las garantias
constitucionales extraidas del orden penal al Derecho administrativo sancionador ha
sido puesta también de relieve por el Tribunal Supremo, entre

otras muchas sentencias, en las de 16 de febrero, 13 de junio, 4 y 18 de julio, 6y 8
de noviembre de 1990 (Ar. 7313, 5401, 6647, 9158, 9148 y 8199), 16 Y 22 de abiril,
28 de mayo y 30 de noviembre, de 1991 (Ar. 3056, 3077, 4351 y 8386), 5 de
noviembre de 1992 (Ar. 9085), 8 de marzo y 25 de mayo de 1993 (Ar. 1930 y 3799), 8
de febrero, 14, 18 y 23 de abril y 9 de julio de 1994 (Ar. 1077, 3125, 3375, 4129 y
5590).

(11) Ello significa, como asi pone de relieve CHINCHILLA MARIN, C., «Potestad
sancionadora de las Administraciones Publicas», en el volumen colectivo coordinado
por PENDAS GARCIA, B., Administraciones Publicas y ciudadanos (Estudio
sistematico de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun), edit. Praxis,
Barcelona, 1993, pag. 749, que, en el marco delimitado por esas normas bésicas y
comunes, cada Administracibn podra ejercer las competencias, normativas o
ejecutivas, que legitimamente le correspondan.

(12) Un tratamiento detenido y pormenorizado de las disposiciones que se contienen
en este Titulo IX de la LPC: «De la potestad sancionadora de la Administracion», se
encuentra, entre otros, en los trabajos de CHINCHILLA MARIN, C.; «Potestad
sancionadora de las Administraciones Pdublicas...», en la obra colectiva:
Administraciones Publicas..., ob. cit., pag. 752 y sigs.; los de MESTRE DELGADO, J.
F. y SUAY RINCON, J., en los Comentarios dirigidos por LEGUINA VILLA, J. y
SANCHEZ MORON, M., edit. Tecnos, Madrid, 1993, pag. 367 y sigs.; los de GARCIA
MANZANO, P. en la obra dirigida por SANTAMARIA PASTOR, J. A.,, COSCULLUELA
MONTANER, L., BLASCO, A. y JIMENEZ BLANCO, A, edit. Carperi, Madrid, 1993,
pag. 361 y sigs. Igualmente, destacan las consideraciones efectuadas sobre el tema
en los Comentarios a la LPC por PARADA VAZQUEZ, J. R., Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administratvo Comun (Estudios,
Comentarios y Texto de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre), edit. Marcial Pons,
Madrid, 1993, pag. 379 y sigs.; y por GARRIDO FALLA, F. y FERNANDEZ
PASTRANA, J. M, Régimen Juridico y Procedimiento de las Administraciones
Publicas (Un estudio de la Ley 30/1992), edit. Civitas, 1995, pag. 285 v sigs.

(13) Pautas y criterios genéricos para cuya positivizacion el legislador se ha
apoyado, como ya se dijo, en la importante maduracion jurisprudencial y doctrinal
producida en los Ultimos afios en torno a esta materia, y muy singularmente, en la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional. De este modo, puede decirse que la LPC



intenta desgranar los principios que, desde 1981, ha venido elaborando la
jurisprudencia constitucional sobre la potestad sancionadora de la Administracion.
Tales aspectos han sido puestos de manifiesto por CHINCHILLA MARIN, C.,
«Potestad sancionadora...», ob. cit., pag. 745 y sigs. No obstante, NIETO, A,
Derecho administrativo sancionador..., ob. cit., pags. 16 y 17, critica dicha Norma al
sefalar que desperdicia la oportunidad que tenia en su mano para remediar las
carencias y deficiencias de la normativa sancionadora, quedandose en una especie
de «mitad de camino». Y afiade: «El legislador de 1992 se encontraba ante el dilema:
0 bien dejar esta materia como estaba - es decir, en manos de la doctrina
jurisprudencial - y esperar este tratamiento general. Pues bien, no ha hecho ni una
cosa ni otra. No ha habido (por fortuna) energia suficiente para establecer un Texto
definitivo, pero tampoco han querido dejar las cosas como estaban y se ha escogido
la férmula intermedia «parcheando», regulando, con éxito vario, unos puntos
convencionalmente escogidos. A mi juicio (...) la caracteristica mas llamativa - junto
con lo fragmentario de su contenido - del nuevo Texto es su cerrado dogmatismo. Lo
gue en él se dice parece mas propio de un manual que de un Parlamento que debe
responsabilizarse de la viabilidad de lo que legisla». En igual sentido, GONZALEZ
PEREZ, J., Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, edit. Civitas, Madrid, 1994, pag. 1.839.

(14) Tales extremos han sido puestos de relieve por CANO MATA, A., «Potestad
normativa sancionadora...», cit., pag. 223.

(15) Destacan, entre otros, los trabajos de NIETO, A., Derecho administrativo..., ob.
cit.; TRAYTER JIMENEZ, J. M. y AGUADO | CUDOLA, V., Derecho Administrativo
sancionador: Materiales, edit. Cedecs, Barcelona, 1995; y GARBERI LLOBREGAT,
J., El procedimiento administrativo sancionador, edit. Tirant lo Blanch, Valencia, 1998.
(16) Ya desde este articulo salta a la vista que la infraccién administrativa y penal
son objeto de un tratamiento unitario. El articulo 25 sitla en el mismo plano los delitos
y las faltas y las infracciones administrativas, equiparando en su tratamiento las
conductas penalmente reprochables y las que lo son conforme al Derecho
administrativo.

(17) Sobre el articulo 25 de la Constitucion Espafiola y sus repercusiones para el
Derecho administrativo sancionador puede citarse, entre otros, los trabajos pioneros
de: SERRANO ALBERCA, J. M., «Comentario al articulo 25», en Comentarios a la
Constitucion, obra colectiva dirigida por Garrido Falla, F., edit. Civitas, 2.a ed.,
Madrid, 1985, pag. 499y sigs.; MUNOZ MACHADO, S., «En los confines

del Estado de Derecho: la ordenacion de los juegos de azar», REDA num. 49 (enero-
marzo, 1986), pag. 5 y sigs.; ESTEVE PARDO, J., «Sanciones administrativas y
potestad reglamentaria», REDA num. 49 (enero-marzo, 1986), pag. 99 y sigs.; y
MESTRE DELGADO, J. F. en sus trabajos: «Potestad reglamentaria y principio de
legalidad: las limitaciones constitucionales en materia sancionadora», REDA nim. 59
(enero-marzo, 1988), pag. 79 y sigs., y «La configuracion constitucional de la
potestad sancionadora de la Administracion Pablica», incluido en el Tomo Il de los
Estudios sobre la Constitucion Espafola (Homenaje al Profesor Eduardo Garcia de
Enterria), edit. Civitas, Madrid, 1991.

(18) Dicho precepto ha sido parcialmente modificado por la reciente Ley 4/1999, de
modificacion de la LPC, que viene a suprimir la prohibicion de delegacion del ejercicio
de la potestad sancionadora, con el objeto - segun reza su Exposicién de Motivos -
de favorecer la descentralizacion en aras del principio de eficacia.

(19) De conformidad con la STS de 20 de diciembre de 1989 (Ar. 9640): «...Los
conceptos de legalidad y de tipicidad no se identifican, sino que el segundo tiene un
propio contenido, como modo especial de realizacion del primero. La legalidad se
cumple con la previsién de las infracciones y sanciones en la Ley, pero para la
tipicidad se requiere algo mas, que es la precisa definicion de la conducta que la Ley
considere pueda imponerse, siendo en definitiva medio de garantia el principio



constitucional de la seguridad juridica y de hacer realidad junto a la exigencia de una
Lex previa, la de una Lex certa».

(20) Inicialmente existen dudas a propésito del empleo por el articulo 25 de la CE del
término «legislacion». Pero con el tiempo las dudas quedaron completamente
disipadas. Asi, por orden cronolégico, nuestras mas altas instituciones (el Consejo de
Estado, el Tribunal Supremo y el Tribunal Constitucional) terminaron coincidiendo y
se decantaron por considerar que el término legislaciéon era equivalente al de ley en
sentido propio y que, por tanto, el articulo 25 establece una auténtica reserva de ley
en materia sancionadora.

(21) Debe reconocerse, sin embargo, la existencia en dicha norma de defectos
técnicos de notable importancia, acertadamente puestos de relieve por SUAY
RINCON, J., «La renovacion...», cit., pag. 28 - . Asi, tal como aparece configurado en
la LPC, el principio de legalidad parece limitarse, en principio, a asegurar solamente
la cobertura legal de la potestad sancionadora (art. 127). Sin embargo, més adelante
se extiende a su campo natural, esto es, a los aspectos relativos a las infracciones y
sanciones, si bien ello se hace ya bajo la cobertura de la tipicidad (art. 129), donde,
en cambio, no se efectla la menor precision sobre lo que constituye el nucleo
esencial de ésta.

(22) Todavia tras la CE, y después de superadas las dudas iniciales como ya se ha
expuesto, la polémica se mantuvo viva en el ambito de las denominadas «relaciones
especiales de sujecion», siendo destacable al respecto GARCIA MACHO, R.,
«Sanciones administrativas y relaciones de especial sujecion», REDA num. 72
(octubre-diciembre, 1991), pag. 515 y sigs. y también procede citar a Las relaciones
de especial sujecion en la Constitucion Espafiola, edit. Tecnos, Madrid, 1992.
Asimismo, LOPEZ BENITEZ, M., Naturaleza y presupuestos constitucionales de las
relaciones especiales de sujecion, edit. Civitas, Madrid, 1994; y a LASAGABASTER,
HERRARTE, I, Las relaciones de sujecion especial, edit. Civitas, Madrid, 1994.

(23) Como ha sefalado el Tribunal Constitucional en diversas sentencias (por todas,
sentencia del Casino de Mallorca, 42/1987, de 7 de abiril), el principio de reserva de
ley no se manifiesta de modo tan estricto en el @mbito de las infracciones y sanciones
administrativas como por referencia a los tipos y sanciones penales en sentido
estricto, donde rige una reserva absoluta de ley. En el ambito penal, la ley
legitimadora ha de cubrir por entero tanto la prevision de la penalidad como la
descripcion de la conducta ilicita (tipicidad) sin posibilidad de recurso alguno a un
reglamento de aplicacion o desarrollo. Se trata, en consecuencia, de uno de los
matices o modulaciones a las que haciamos referencia. Mientras que en la esfera
administrativa basta con «una cobertura legal», pudiendo la ley formal remitirse al
Reglamento en orden a la tipicidad. Asi, la STC de 3 de octubre de 1983 emplea la
expresion «necesaria cobertura de la potestad sancionadora en una norma de rango
legal».

(24) O, como dispone la STS de 14 de noviembre de 1991, siempre que «tales
remisiones no hagan posible una regulacion independiente y no claramente
subordinada a la Ley». El Tribunal Supremo reitera estas declaraciones en las SSTS
de 29 de abril de 1991 (Ar. 3526), 14 de marzo de 1991 (Ar. 2233), 4 de febrero de
1991 (Ar. 2888), 2 de junio de 1992 y 28 de septiembre de 1992. Y en similares
términos se pronuncia el Tribunal Constitucional que, en su sentencia 83/1990, de 4
de mayo, viene a declarar: «En el ambito de las sanciones administrativas, la garantia
formal, esto es, la reserva de ley solo tiene una eficacia relativa o limitada, en el
sentido de permitir un mayor margen de actuacion al Ejecutivo en la tipificacion de
ilicitos y sanciones administrativas, (...), en cualquier caso, tal relativizacion no puede
conducir a admitir como conformes con el principio de reserva de ley las regulaciones
reglamentarias independientes y no claramente subordinadas a la Ley, de modo que
el articulo 25.1 CE resultaria vulnerado si la regulacién reglamentaria de infracciones
y sanciones careciera de toda base legal o se adoptara en virtud de una habilitacion a
la Administracién por norma de rango legal carente de todo contenido material propio,



tanto en lo que se refiere a la tipificacion de los ilicitos administrativos, como a la
regulacion de las correspondientes consecuencias sancionadoras». Y en igual
sentido se manifiestan, entre muchas otras, las sentencias 207/1990, de 13 de
diciembre y 93/1992, de 11 de junio.

(25) Segun el precepto, por tanto, la operatividad del reglamento se reduce a la
especificacion o graduacién del cuadro sancionador establecido por la ley, sin que en
ningln caso quepa la innovacion de dicho cuadro o la alteracion de su naturaleza y
limites por la via reglamentaria. A tal efecto y pese a su extension, resulta de interés
transcribir literalmente alguno de los fundamentos juridicos de la sentencia del
Tribunal Constitucional, de 25 de octubre de 1993, dictada a propésito del
Reglamento General de Policia de Espectaculos y Actividades Recreativas aprobado
por Real Decreto 2826/1982, de 27 de agosto:

«...Una constante doctrina de este Tribunal ha recordado que el Derecho
fundamental contenido en el articulo 25.1 de la CE, extensible al ordenamiento
administrativo sancionador, incorpora una doble garantia: la primera, de orden
material y alcance absoluto, tanto por lo que se refiere al ambito estrictamente penal
como al de las sanciones administrativas (...). La segunda, de caracter 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 el articulo 25.1 es expresivo de una reserva de Ley en materia sancionadora. De
ahi que este Tribunal haya sefialado que, si bien el alcance de la reserva de Ley
establecida en el articulo 25.1 no puede ser tan riguroso en relacién con la regulacion
de las infracciones y sanciones administrativas como por referencia a los tipos y
sanciones penales en sentido estricto (...) no lo es menos que aquel precepto
constitucional determina la necesaria cobertura de la potestad sancionadora de la
Administracion en una norma de rango legal (STC 77/1983, RTC 1983,77), habida
cuenta del caracter excepcional que los poderes sancionatorios en manos de la
Administracion presentan. En definitiva, el articulo 25.1 de la Constitucion obliga al
legislador a regular por simismo los tipos de infraccién administrativa y las sanciones
correspondientes en la medida necesaria para dar cumplimiento a la reserva de Ley,
sin que sea posible que, a partir de la Constitucion, se puedan tipificar nuevas
infracciones ni introducir nuevas sanciones o alterar el cuadro de las existentes por
una norma reglamentaria cuyo contenido no esté suficientemente predeterminado o
delimitado por otra norma de rango legal. Ahora bien, todo ello ha de acompanarse
de una precision, también realizada por este Tribunal (asi, STC 11/1981, RTC
1981,11): no cabe exigir esa reserva de Ley de manera retroactiva, para anular
disposiciones reguladoras de materias o situaciones respecto de las cuales tal
reserva no existia de acuerdo con el Derecho anterior a la Constitucion (...). En este
sentido, y como este Tribunal ya ha tenido oportunidad de sefialar, no cabe duda de
la constitucionalidad de la norma reglamentaria sancionatoria posterior a la
Constitucion, que se limita, sin innovar el sistema de infracciones y sanciones en
vigor, a aplicar el sistema preestablecido al objeto particularizado de su propia
regulacion material (...). En realidad se trata mas bien de una reiteracion de las reglas
sancionadoras establecidas en otra normas mas generales, por aplicacion a una
materia singularizada incluida en el &mbito genérico de aquéllas (STC 42/1987)...».

En esta misma linea se ha pronunciado la STS de 20 de junio de 1994, también a
proposito del Reglamento General de Policia de Espectaculos y Actividades
Recreativas; cuya resolucion es comentada por ROMERO SOLIS, E., «La reciente
evolucion jurisprudencial en torno al principio de legalidad en el Derecho
Administrativo sancionador. A propésito del Reglamento General de Policia de
Espectéculos Publicos y Actividades Recreativas, de 27 de agosto de 1982», Revista
Andaluza de Administracion Publica nim. 21 (enero-marzo, 1995), pag. 123 y sigs..
Todavia resta por dilucidar, sin embargo, si el marco de actuaciéon asi delimitado
resulta idoneo también para acotar las posibilidades de configurar infracciones y
sanciones a través de las ordenanzas locales. En sentido restrictivo, se pronuncia



GARCIA DE ENTERRIA, E., «La problemaética puesta en aplicacion de la LRIPAC: el
caso del Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto. Nulidad radical del Reglamento y
desintegracion general del nuevo sistema legal», REDA nam. 80, 1993, pag. 657 y
sigs.. Esta es la opinion dominante en la doctrina y en la jurisprudencia. Aunque hay
también algunas opiniones contrarias, como por ejemplo, las de PAREJA | LOZANO,
«Autonomia y potestad normativa de las Corporaciones locales», RAP nuim. 138
(septiembre-diciembre, 1995), pag. 107 y sigs.; y, asimismo, PAREJO ALFONSO, L.,
La potestad normativa local, edit. Marcial Pons, 1998, pag. 56 y sigs..

(26) En tal sentido se pronuncian, entre otras, las SSTC 76/1990, de 26 de abiril;
246/1991, de 19 de diciembre y 270/1994, de 17 de octubre.

(27) También aqui se advierte la incorreccion de los términos empleados por la LPC.
De este modo, la responsabilidad a la que se refiere este articulo 130 constituye un
claro intento por evitar el empleo de la expresién técnica mas adecuada para el caso,
esto es, la culpabilidad, quiz4 - como sefiala SUAY RINCON, J., «La renovacion...»,
cit., pags. 28y 29 - por las implicaciones que ésta conlleva.

(28) Entre las mas recientes, destacan las SSTS de 8 de marzo de 1993 (Ar. 1930),
9 de julio de 1994 (Ar. 5590) y 12 de diciembre de 1995, habiendo sefalado esta
altima: «La jurisprudencia del TS, en linea con la del TC, ha establecido que la
potestad sancionadora de la Administracién, en tanto que manifestacion del ius
puniendi del Estado, se rige por los principios del Derecho penal, siendo principio
estructural basico el de culpabilidad, incompatible con un régimen de responsabilidad
objetiva, sin culpa, encontrandose esta exigencia expresamente determinada en el
articulo 130.1 de la LRJPAC, al establecer que sélo podran ser sancionados por
hechos constitutivos de infraccién administrativa las personas fisicas y juridicas que
resulten responsables de los mismos aun a titulo de mera inobservancia.

(29) En este sentido se pronuncia el citado articulo 130.1 de la LPC. Sobre
responsabilidad de las personas juridicas se ha desatado también una importante
controversia. Su viabilidad en el planteamiento del Derecho administrativo
sancionador ha de corregirse a partir de las puntualizaciones forzadas por la
jurisprudencia constitucional; y, en particular, resulta sumamente esclarecedora la
doctrina que se contiene en la STC 246/1991, de 19 de diciembre, que fue objeto de
comentario por LOZANO CUTANDA, B., «La responsabilidad de la persona juridica
en el ambito sancionador administrativo», RAP num. 129 (septiembre-diciembre,
1992), pag. 211 y sigs.. También plantean problemas especfficos las formulas de la
responsabilidad conjunta y de la responsabilidad solidaria adoptada por la normativa
especffica de algunos sectores. Asi, sobre la responsabilidad conjunta, vid. PEREZ
ROYO, F., Infracciones y sanciones tributarias, Instituto de Estudios Fiscales,
Madrid, 1972; y MAYOR MENENDEZ, P., «Sobre la responsabilidad conjunta...», cit.,
pag. 345 y sigs.

(30) Sobre la virtualidad renovada del principio de proporcionalidad en el actual
contexto constitucional son sumamente ilustrativos los trabajos de FERNANDEZ
RODRIGUEZ, T. R., Voz: «Principio de proporcionalidad (Derecho Administrativo)»,
Enciclopedia Juridica Basica, volumen lll, edit. Civitas, Madrid, 1995, pags. 5.083 a
5.085; y de BLANQUER, D., Introduccion al Derecho Administrativo, edit. Tirant lo
Blanch, Valencia, 1998, pag. 266 Yy sigs.; asi como el pionero tratamiento de LOPEZ
GONZALEZ, J. I, El principio general de proporcionalidad en el Derecho
Administrativo, Instituto Garcia Oviedo, Sevilla, 1988.

(31) Tal como establece el propio articulo 131.3, inciso segundo, para cumplir con la
exigencia de la proporcionalidad en la graduacion de la sancion se tendra en cuenta
especialmente, aunque no Unicamente, la existencia de intencionalidad o reiteracion,
la naturaleza de los perjuicios causados y la reincidencia por comision en el término
de un afio de méas de una infraccion de la misma naturaleza cuando asi haya sido
declarado por resolucién firme. Asimismo, incorporando en el nimero 2 del precepto
citado un criterio ya antes sancionado por algunas leyes sectoriales, se da relevancia
también a la cuantia del beneficio obtenido por el infractor al sefalarse que «el



establecimiento de sanciones pecuniarias debe prever que la comision de las
infracciones tipificadas no resulte mas beneficioso para el infractor que el
cumplimiento de las normas infringidas». Se trata, asi, de una aplicacion concreta de
uno de los elementos fundamentales del principio de proporcionalidad: la regla de la
adecuacion del contenido de los actos a los motivos y fines que lo justifican, esto es,
de acuerdo con el principio de proporcionalidad, la finalidad represiva y disuasoria de
la sancién exige que ésta sea superior al beneficio que el sujeto infractor ha obtenido
por la comision del ilicito administrativo.

(32) En esta linea pueden resultar ilustrativas las palabras de GARBERI
LLOBREGAT, J., El procedimiento..., ob. cit., pag. 144, quien sefala: «...En abstracto,
los términos de la comparacion que permiten averiguar Si una concreta actuacion de
los poderes publicos infringe o no el principio de proporcionalidad son, por un lado, el
contenido y la finalidad de la medida o resolucién que adopta la autoridad publica vy,
de otro, la entidad del sacrificio que a los derechos individuales del sujeto pasivo de la
medida comporta la misma. Con ello se demuestra que las exigencias inherentes al
mencionado principio no operan tan solo frente a medidas sancionadoras definitivas
(las que imponen una pena o0 sancion administrativa) sino propiamente frente a
cualquier tipo de medida publica restrictiva de los derechos de los ciudadanos y, en
especial, en los actos de investigacion, en la adopcién de medidas cautelares
(suspension de funciones, etc.) y en la ejecucion de dichas medidas».

(33) Vid. STS de 1 de febrero de 1995 (Ar. 1085) y, en igual sentido, la de 30 de abril
de 1995 (Ar. 3081). Asimismo, sobre el principio de proporcionalidad, vid. TORNOS,
J., «Infraccion y sancion administrativa: el tema de su proporcionalidad en la
jurisprudencia contencioso-administrativa»», REDA ndm. 7 (octubre-diciembre, 1975).
(34) Es cierto que dicho principio no aparece constitucionalmente consagrado de
manera expresa, sino que ha sido el TC, cumpliendo su misién de intérprete supremo
de la Constitucion, quien ha tenido el mérito de afirmar desde sus primeras
resoluciones su vigencia en materia sancionadora (sentencia 2/1981, de 30 de enero)
sefialando su intima conexidon con los principios de legalidad y tipicidad de las
infracciones recogidos principalmente en el articulo 25 CE. Dicha doctrina ha sido
reiterada con posterioridad en diversos pronunciamientos como, por ejemplo, en las
sentencias 66/1986, de 23 de mayo, 87/1986, de 16 de julio, 234/1991, de 3 de
enero, 150/1991, de 4 de julio y 204/1996, de 16 de diciembre; e, igualmente,
corroborada por el TS, entre otras sentencias, en las de 3 de abril y 10 de noviembre
de 1990, 3 de diciembre de 1991y 1 de julio de 1992.

(35) Asi lo ponen de manifiesto NIETO, A., Derecho administrativo sancionador...,
ob. cit., pag. 421; y GONZALEZ PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO, F., Régimen
Juridico..., ob. cit., pag. 1907.

(36) No obstante, permanecen otros problemas como la virtualidad del principio de
non bis in idem en los casos de sujecion especial, en que parece prevalecer la
viabilidad de una doble sancién administrativa y penal, en defensa y prestigio del
interés publico que personifican los agentes sujetos en régimen especial con la
Administracion Pdblica (funcionarios, concesionarios, etc.). Sobre ello, resulta
sumamente ilustrativa la exposicion que realiza NIETO, A., Derecho administrativo...,
ob. cit,, pag. 436 y sigs.. También plantea problemas el alcance concreto de la
estricta doctrina de la triple identidad que es la acogida por la legislacién general, asi
como el procedimiento para hacer efectiva la sancion que, en su caso, ha de
prevalecer.

(37) LOPEZ MENUDO, F., El principio de irretroactividad en las normas juridico-
administrativas, Instituto Garcia Oviedo, Sevilla, 1982, pags. 154 y 155.

(38) La LPC fija tales plazos de forma separada para la prescripcion de las
infracciones y de las sanciones, los cuales estaran en funcion de la gravedad de la
infracciéon. Y también las reglas para el computo de los indicados plazos y sus
posibles causas de interrupcion. A este respecto, resulta especialmente significativa
en esta materia la STS dictada en recurso extraordinario de revision, de 14 de



diciembre de 1988, en cuanto fijo la doctrina de que, a falta de norma directamente
aplicable, se acudira por analogia a los plazos previstos en el Cédigo Penal para los
delitos y para las faltas.

(39) Sobre la materia de la prescripcion, vid. LOZANO, B., La extincion de las
sanciones administrativas y tributarias, edit. Marcial Pons, Madrid, 1990, pag. 201 y
Sigs.

(40) Con la vigencia de este peculiar instituto, y en aras de la seguridad juridica, el
legislador no hace sino establecer (SSTS de 10 de mayo de 1990 y 24 de mayo de
1991) un preciso limite al ejercicio del ius puniendi de la Administracion. Asi, al mismo
tiempo que confiere a las autoridades publicas la potestad sancionadora, impone a
las mismas la obligacion de sujetar dicho ejercicio a unos plazos, finalizados los
cuales el ilicito debera quedar impune o inexigible la sancién impuesta. Tal obligacion
de la Administracion de someter a plazo el ejercicio de la potestad sancionadora
genera, correlativamente, el derecho subjetivo del infractor a no ser imputado o a que
no le sea exigida la sancién sino durante la pendencia de los plazos de prescripcion.
(41) En este sentido se ha pronunciado el TC en diversas sentencias como, por
ejemplo, en la 18/1981, de 8 de junio, 73/1985, de 14 de junio, 74/1985, de 18 de
junio, 2/1987, de 21 de enero y 181/1990, de 15 de noviembre. En apoyo de esta
linea argumental se pronuncia, entre otros, GARCIA DE ENTERRIA, E., «La
incidencia...», cit.,, pags. 364 y 365, quien, ademas, afilade que seria una burla
pretender que ese ambito de libertad tan cuidadosamente disefiado por la norma
constitucional y que ocupa un lugar central en la posicion juridica del ciudadano, en
cuanto define su ambito general de actuacion licita, protegido por ello frente a las
actuaciones represivas del Estado, dejase de ser operante frente a la Administracion.
La fisura en el sistema de libertades seria irreparable si tal consecuencia se
admitiese. La actuacion represiva de la Administracion sobre los ciudadanos no
puede beneficiarse de esas facilidades respecto a la que aplican los Tribunales.

(42) GARBERI LLOBREGAT, J., El procedimiento..., ob. cit.,, pag. 70, sefiala que la
declaracion jurisprudencial mas clarificadora, con respecto a la aplicacion de las
garantias procesales del articulo 24 CE al procedimiento administrativo sancionador,
es la recogida en la STC 89/1995 (reiterada luego en la posterior 45/1997), segun la
cual: «...constituye una doctrina reiterada de este Tribunal y del Tribunal Europeo de
Derechos Humanos (asi, por ejemplo, Sentencias del TEDH de 22 de mayo de 1990 -
Asunto Weber - y de 24 de febrero de 1994 - Asunto Bandenoun - , entre otras) la de
gue los principales principios y garantias constitucionales del orden penal y del
proceso penal han de observarse, con ciertos matices, en el procedimiento
sancionador, y, asi, entre aquellas garantias procesales hemos declarado aplicables
el derecho de defensa (STC 41/1982) y sus derechos instrumentales a ser informado
de la acusacién (STC 190/1987 y 29/1989) y a utilizar los medios de prueba
pertinentes para la defensa (STC 190/1987 y 212/1990), asi como el derecho a la
presuncion de inocencia (SSTC 42/1989, 76/1990 y 138/1990)».

(43) Este principio se muestra como punto de partida de la aplicacion de
cualesquiera otros derechos o principios informadores del procedimiento. De este
modo, y desde la vertiente del ejercicio de las potestades publicas, «la garantia del
procedimiento» constituye una obligacion impuesta a la Administracion y por cuyo
estricto cumplimiento deben velar los titulares de las unidades administrativas
encargados de la resolucion de los asuntos. Pero, a su vez, tal garantia se conforma
como un derecho de los interesados, «derecho subjetivo al procedimiento» del que se
ha hecho eco la jurisprudencia y cuya vulneracion se alza como una inequivoca
causa de nulidad absoluta del acto administrativo, tal como reza el articulo 62.1.e) de
la LPC.

(44) Esa exigencia de que el ejercicio de la potestad sancionadora de la
Administracion se realice a través de un procedimiento, hasta el punto de no poder
imponerse una sancion sin el concurso del mismo, comporta en la practica diversas
exigencias, entre las que destacan la prohibicién de imponer sanciones de plano



(STC 18/1981, de 8 de junio); la predeterminacion legal o reglamentaria de un
procedimiento (art. 134.1 LPC); la derogacion de la regla solve et repete; la reformatio
in peius (STC de 12 de julio de 1987); la exigencia de que toda resolucion
sancionadora ha de venir motivada (STC de 15 de octubre de 1982); la prohibicion de
denegar de forma irrazonable las pruebas solicitadas por el inculpado (STC de 20 de
abril de 1985); etc.

(45) Ello es contrario a lo que ocurria en la LPA de 1958, cuyo titulo VI, Capitulo Il -
art.s 133 a 137 - contenia un verdadero procedimiento administrativo comun para el
ejercicio de la potestad sancionadora. La nueva opcién del legislador de 1992 ha sido
criticada por GONZALEZ PEREZ, J., Régimen Juridico..., ob. cit., pag. 1934 y sigs., al
considerar que dicha norma sustituy6 un procedimiento administrativo comun por una
multiplicidad indeterminada de procedimientos, tantos cuantas sean las
manifestaciones de la actividad sancionadora, lo que, a su juicio, constituye un error.
En igual sentido, se han manifestado GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T.
R., Curso de Derecho Administrativo Il, ed. 5.a, Madrid, 1998, pags. 183y 184.

(46) EBOLLO PUIG, M., «Derecho administrativo sancionador de las Comunidades
Auténomas», Revista Andaluza de Administracion Publica num. 2 (abril-junio, 1990),
pag. 40, nota 3, sefala que nuestro Derecho administrativo sancionador es
exclusivamente sectorial sin que exista un «marco legislativo general» y sobre todo
porque sus dispersos componentes no son facilmente reconducibles a un sistema,
como reconoce la doctrina. Asi, la generalidad de las leyes administrativas
sectoriales, tanto estatales como autondémicas promulgadas con posterioridad a la
Constitucion, incorporan un titulo o capitulo dedicado a las infracciones y sanciones
administrativas, cual ocurre con la Ley de Costas, con la Ley de Carreteras y con la
Ley de Ordenacion de los Transportes, entre otras.

(47) Ya entonces se calific6 acertadamente «como un craso error de politica
administrativa» (SUAY RINCON, J., Sanciones..., ob. cit., pag. 62 y sigs.), pues,
desde el punto de vista de la eficacia, habria resultado preferible «primar» este tipo
de multas como medio para asegurar el cumplimiento de lo ordenado por la
Administracion.

(48) Entre otras, cabe citar la Ley 29/1985, de 2 de agosto de Aguas; la Ley 22/1988,
de 28 de julio, de Costas; la Ley 25/1988, de 29 de julio, de Carreteras; la Ley 4/1989,
de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales, etc.

(49) Sobre el régimen juridico aplicable a las multas coercitivas, vid., entre otros, los
trabajos de GARRIDO FALLA, F. y PASTRANA, J. M.a, Régimen Juridico..., ob. cit.,
pag. 110 y sigs.; MENENDEZ REXACH, A., Comentarios..., ob. cit., coordinada por
Leguina Villa, J. y Sanchez Morén, M., pag. 278; FERNANDEZ MONTALVO, R.,
Comentario sistematico..., ob. cit., dirigida por Santamaria Pastor, A. y otros, pags.
317 y 318; TABOAS BENTANACHS, M., Administraciones Publicas..., ob. cit.,
coordinada por Pendas Garcia, B., pag. 87 y sigs.; y PARADA VAZQUEZ, J. R,
Régimen Juridico..., ob. cit., pag. 331y sigs..

(50) En principio, este articulo no aporta nada nuevo a la regulacion que antes se
contenia en el 107 de la LPA de 1958, en virtud del cual se establecia que, cuando
asi lo autoricen las leyes, y en la forma y cuantia que éstas determinen, la
Administracion podra, para la ejecucion de determinados actos, imponer multas
coercitivas reiteradas por lapsos de tiempo que sean suficientes para cumplir lo
ordenado.

(51) En esta linea, BARCELONA LLOP, J., Ejecutividad, ejecutoriedad y ejecucion
forzosa de los actos administrativos, (Servicio de Publicaciones de la Universidad de
Cantabria), Santander, 1995, pag. 346 y sigs., declara que precisamente es el diverso
fin de unas y otras lo que determina un régimen juridico dispar.

(52) A tal efecto, la STC 239/1988, de 14 de diciembre, la define como de
constrefiimiento econdémico, adoptada previo el oportuno apercibimiento en lapsos de
tiempo y tendente a obtener la acomodacion de un comportamiento obstativo del
destinatario del acto a lo dispuesto en la decision administrativa previa. En definitiva,



la multa coercitiva se conforma como un instrumento para lograr el efectivo
cumplimiento de lo ordenado por un acto administrativo. Se trata, a la postre, de una
obligacion nueva y distinta de las fijadas en el acto cuya ejecucion se pretende. Si
bien, como explicita el apartado 2 del citado articulo 99, no se fundamenta en criterio
sancionatorio alguno sino que es el correlato de la autotutela ejecutiva de la
Administracion expresamente declarado constitucional por el Tribunal Constitucional
en diversos pronunciamientos. Por todos, cabe citar las Sentencias 22/1984, de 17 de
febrero (RTC 1984/22), 137/1985, de 17 de octubre (RTC 1985/137), 144/1987, de 23
de septiembre (RTC 1987/144) y 239/1988, de 14 de diciembre (RTC 1988/239),
habiendo declarado esta ultima lo siguiente: «...En dicha clase de multas... no se
impone una obligacion de pago con un fin represivo o retributivo por la realizacion de
una conducta que se considere administrativamente ilicita, (...), Sino que consiste en
una medida de constreflimiento econémico, adoptada previo el oportuno
apercibimiento, reiterada en lapsos de tiempo y tendente a obtener la acomodacion
de un comportamiento obstativo del destinatario del acto a lo dispuesto en la decision
administrativa previa. No se inscriben, por tanto, estas multas en el ejercicio de la
potestad administrativa, sino en el de la autotutela ejecutiva de la Administracion (...)
no se castiga una conducta realizada porque sea antijuridica, sino que se constrifie a
la realizacion de una prestacion o al cumplimiento de una obligacion concreta
previamente fijada por el acto administrativo que se trata de ejecutar y mediando la
oportuna continuacién o apercibimiento...». Por su parte, también el TS ha sido
unanime al excluir el caracter sancionador de la multa coercitiva. Cabe citar, entre
otras muchas, la sentencia de 10 de julio de 1984 (Ar. 5577), la cual declara que la
multa coercitiva estd encaminada a vencer la resistencia de los particulares y a forzar
el cumplimiento de la obligacion de reparar que sobre ellos pesa. Por tanto, se trata
de medidas de distinta naturaleza, por su caracter teleoldgico, esto es, por no ser una
multa sancionadora sino coercitiva para el cumplimiento del mandato de la
Administracion. En igual sentido, se pronuncian las de 18 de junio de 1985, 3 de julio
de 1986 y de 20 de octubre de 1992.

(53) Como también hiciera ya en su momento el articulo 107 de la citada LPA.

(54) No obstante, con respecto a este Ultimo supuesto GARCIA DE ENTERRIA, E. y
FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Curso de Derecho administrativo...», ob. cit., pag.
726, sefialan que carece de justificacion ya que, si la ejecucion del acto puede llevarla
a cabo cualquier persona, lo més logico es acudir al sistema de ejecucion subsidiaria,
gue garantiza una ejecucién més rapida, incluso, y responde mejor al principio de
proporcionalidad que debe presidir la eleccion y utilizacion de todos los medios de
ejecucion forzosa, en la medida que no echa sobre el obligado nuevas cargas,
perfectamente innecesarias para conseguir el fin perseguido. En igual sentido se
manifiesta PARADA VAZQUEZ, J. R., Régimen Juridico..., ob. cit., pag. 331 vy sigs.,
haciéndose eco de las palabras del Profesor Garcia de Enterria.

(55) La ejecucion forzosa se justifica por la satisfaccion de los intereses publicos. Se
basa en la presuncion de legalidad del acto, con lo que también es logico que las
consecuencias juridicas del mismo puedan imponerse forzosamente, ya que ello es
una consecuencia mas de la imperatividad del acto que encuentra su razon de ser en
dicha presuncién. Es, por tanto, el corolario de una concepcién que presume legales
las decisiones administrativas. En cualquier caso, como bien pone de relieve
LAFUENTE BENACHES, M., La ejecucion forzosa de los actos administrativos por la
Administracion Pudblica, edit. Tecnos, Madrid, 1991, pag. 32 y sigs., dicha potestad es
una de las més discutidas con respecto a su constitucionalidad, fuera de toda duda
tras la declaracion del Tribunal Constitucional (de conformidad con su doctrina, la
potestad de ejecucion forzosa administrativa encuentra su fundamento en la
presuncion iuris tantum de legalidad y en el principio de eficacia de la actuacion
administrativa), sino respecto a sus limites, principalmente cuando incide en los
derechos vy libertades particulares. De ahi, la importancia de que la Aministracién
respete tales exigencias cuando ejecuta forzosamente sus actos - por lo que ahora



interesa, la previa existencia de un acto administrativo - , las cuales adquieren, en
todo caso, especial relevancia en el ambito de las multas coercitivas, dadas las
graves consecuencias que su imposicién conlleva para el administrado.

(56) Dicho acto administrativo actia como un titulo ejecutivo para el ejercicio de la
potestad de ejecucion forzosa (que debe notificarse al destinatario y ser eficaz),
exigiéndose, ademas, que la Administracién aperciba al administrado para que lo
cumpla. Dicho acto no debera ser necesariamente firme - salvo que el legislador
establezca otra cosa - pero si ejecutivo y ejecutorio y, ademas, que no esté
suspendida su eficacia a consecuencia de la interposicion de un recurso
administrativo o jurisdiccional - BARCELONA LLOP, J., Ejecutividad..., ob. cit., pag.
311 y sigs. Asimismo, LAFUENTE BENACHES, M., La ejecucion forzosa..., ob. cit.,
pag. 67 y sigs. - .

(57) En la practica es muy frecuente - sobre todo en las resoluciones sancionatorias
masivas, como las multas de trafico - que dicho apercibimiento se haga en el mismo
momento de la notificacion de la resolucién que impone la obligaciéon. Dicha
notificacion fija el plazo de cumplimiento «voluntario» y apercibe de la aplicacion del
medio de ejecucion correspondiente.

(58) La exigencia de apercibimiento previo, como tramite anterior a la ejecucion
forzosa, trata de asegurar al maximo la regla de la prevalencia de la ejecucion
voluntaria - BARCELONA LLOP, J., Ejecutividad..., ob. cit.,, pag. 332 y sigs. - . Se
conforma como un trdmite esencial, de tal manera que, como tiene dicho este mismo
autor - pags. 340 y 341 - , «....s0lo en casos urgentes o cuando las circunstancias
especiales que puedan concurrir asi lo requieran, cabra admitir que se pueda
prescindir de este trdmite sin viciar radicalmente un ulterior procedimiento de
ejecucion y siempre que el titulo contenga ya el otorgamiento de un plazo para el
cumplimiento voluntario. En otro caso, la ausencia de este tramite conllevaria la
nulidad absoluta del procedimiento de ejecucion por omitirse un tramite esencial y
legalmente exigido para garantizar el principio de prevalencia de la ejecucion
voluntaria...».

(59) Dicho precepto preveé la posibilidad de que los érganos sancionadores impongan
multas coercitivas, en los supuestos considerados en la LPA - que ahora habra que
entenderlos referidos al 99 de la LPC -, sefialando igualmente que: «...la cuantia de
la multa no superara, en ningun caso, el 10% de la sancién maxima fijada para la
infraccion.

(60) Ese articulo dispone: «Los oOrganos sancionadores podran imponer multas
coercitivas cuando transcurran los plazos sefialados en el requerimiento
correspondiente, y conforme a lo previsto en la LPA. La cuantia de cada una de ellas
no superara el 20% de la multa fijada para la infraccion cometida.

(61) Este articulo dice: «Podran imponerse multas coercitivas reiteradas por lapsos
de tiempo que sean suficientes para cumplir lo ordenado en los supuestos
establecidos en el articulo 107 de la LPA y cuya cuantia no excedera en cada caso
de quinientas mil pesetas».

(62) Concretamente, el articulo 126.2 de la Ley de Puertos sefiala: «Asimismo, las
Autoridades Portuarias y Maritimas gozaran, para garantizar el cobro de las multas e
indemnizaciones Yy el restablecimiento del orden juridico vulnerado, de los medios de
ejecucion forzosa recogidos en la LPA - hoy en la LPC - , y en la legislacion de
Costas».

(63) A tal efecto, el articulo 36 de la Ley de Residuos establece: «2. Si los infractores
no procedieran a la reposicion o restauracion de acuerdo con lo establecido en el
apartado anterior, los érganos competentes podran acordar la imposicion de multas
coercitivas con arreglo al articulo 99 de la Ley 30/1992, una vez transcurridos los
plazos sefialados en el requerimiento correspondiente. La cuantia de cada una de las
multas no superaran un tercio de la multa fijada por infraccion cometidax.

(64) De ahi que, pese a su extension, resulte conveniente trascribir en parte dicho
precepto, que dispone: «...2. Transcurrido el plazo de remisién del expediente, sin



haberse remitido completo, se reiterard la reclamacion, y si no se enviara en el
término de 10 dias (...) se impondra una multa coercitiva de cincuenta mil a
doscientas mil pesetas a la autoridad o empleado responsable. La multa sera
reiterada cada 20 dias, hasta el cumplimiento de lo requerido...». No obstante, se
admite que «...8. Aquel a que se le hubiere impuesto la multa prevista en el apartado
anterior podra ser oido en justicia...»; estableciendo, asimismo, que «...9. Si no
hubieran satisfecho voluntariamente, las multas firmes se haran efectivas por via
judicial de apremio». En todo caso, el articulo afiade que «10....Impuestas las tres
primeras multas coercitivas sin lograr que se remita el expediente completo, el Juez o
Tribunal pondra los hechos en conocimiento del Ministerio Fiscal, sin perjuicio de
seguir imponiendo nuevas multas. El requerimiento cuya desatencion pueda dar lugar
a la tercera multa coercitiva contendra el oportuno apercibimiento».

(65) Como pone de relieve BARCELONA LLOP., J., Ejecutividad..., ob. cit., pags.
361 y 36, no es raro que, en relacién con las multas coercitivas, la legislacion
establezca ciertas pautas o limites cuantitativos. Asi, por ejemplo, hay leyes que fijan
un tope maximo alzado (art. 26.3 de la Ley de Disciplina e Intervencién de las
Entidades de Crédito: 10 millones de pesetas); otras otorgan un margen decisorio
indicando un maximo y un minimo (art. 11 de la Ley de Defensa de la Competencia:
de 10.000 a 150.000 pesetas); o establecen una relacion proporcional a través de
porcentajes entre la cuantia de la multa y la estimada del acto cuya ejecucién se
pretende, porcentajes que operan como maximos (art. 111 de la Ley de Aguas: hasta
un 10% de la sancién méxima fijada para la infraccion cometida; articulo 107 de la
Ley de Costas: hasta un 20% de la sancion establecida para la infraccion cometida);
0, en fin, las hay que combinan diversos criterios (art. 22 de la Ley Orgéanica sobre
proteccion de la Seguridad Ciudadana: méaximo de 25.000 pesetas, importe que se
puede aumentar sucesivamente en el 50% en caso de reiteracion en el
incumplimiento aunque con el limite cuantitativo maximo establecido para las
sanciones, limite que es de 100 millones de pesetas). En todo caso, no debe
olvidarse que este principio de proporcionalidad actla, en ultima instancia, como
instrumento de fiscalizacion de las multas coercitivas, en cuanto permite al Tribunal
reducir su importe si estima su desproporcion - vid., por ejemplo, la STS de 10 de julio
de 1984 - . Y ello porque la cuantia de la multa ha de ser proporcionada al acto cuya
ejecucion forzosa se pretende - BARCELONA LLOP, J., Ejecutividad..., ob., cit., pags.
362y 363 - .

(66) Concretamente, el principio de proporcionalidad exige que en los supuestos en
gue se impongan multas sucesivas, los lapsos de tiempo que medien entre unas y
otras sean suficientes para cumplir lo ordenado, esto es, adecuados o
proporcionados para que en el interin quepa al sancionado realizarlo; pues, en caso
contrario, cabe anular la multa.

(67) En este ambito de la suspensién de la imposiciéon de la multa coercitiva adquiere
especial relevancia la doctrina sentada por el Tribunal Constitucional, quien viene
entendiendo que la actividad de la Administracion al imponer y ejecutar una sancion
al administrado no vulnera el principio de presuncion de inocencia, cuando tal
ejecucion haya estado precedida de un procedimiento en el que haya tenido lugar
una minima actividad probatoria de los hechos imputados, en

virtud de los cuales se sanciona al administrado. Como sefiala, LAFUENTE
BENACHES, M, La ejecucion forzosa..., ob. cit., pag. 48 y sigs., se considera que
esta potestad es solo el instrumento para hacer «efectivo» el contenido de una
decision administrativa que se presume adoptada con respeto al procedimiento
legalmente establecido para ello y, por tanto, resulta compatible con dicho principio
de presuncién de inocencia. De ahi que entendamos que, a la hora de decidir sobre
la suspension o no de la imposiciéon de una multa, deban sopesarse tales extremos,
pues, al igual que sucediera con las medidas provisionales, la suspension
generalizada de tales medidas desvirtuaria su finalidad ultima y conllevaria a la postre
a la ineficacia de la potestad administrativa sancionadora. Por ello, es preciso



también aqui que, de conformidad con el principio de proporcionalidad, primero la
Administracion y, en su caso, los Tribunales, ponderen cuidadosamente todos los
intereses en juego y las circunstancias concurrentes en cada caso.

(68) Por mor de los principios constitucionales, dicho control jurisdiccional ha de ser
plenario y, sobre todo, eficaz a la vista de la efectividad del derecho a la tutela
jurisdiccional que consagra el articulo 24 de la CE. Vid. BARCELONA LLOP, J.,
Ejecutividad..., ob., cit., pag. 379y sigs.

(69) Existen, pues, dos tipos de medidas resarcitorias: aquellas que miran a la
restitutio integrum, esto es, a la restitucion de un bien a su primitivo estado, a la
situacion en que se encontraba antes de que se quebrantase el orden juridico por la
accion de un particular; y aquellas otras que, ante la imposibilidad de proceder a la
restitucion in natura por haber sido el bien objeto de una destruccion total o parcial,
pretenden compensar a la Administracion por la pérdida del bien, mediante la
obligacion de indemnizar o pagar una cantidad en metélico equivalente al valor de
aquél. Y ello porque, como acertadamente sefiala DEL RIO MUNOZ, F., «La
responsabilidad civil en los procedimientos sancionadores administrativos», Revista
Andaluza de Administracion Publica nam. 25 (enero-marzo, 1996), pags. 11y 12, en
no pocas ocasiones la realizacion del hecho tipificado como infraccion administrativa,
ademéas de la lesion del bien juridico que legitima la sancién, genera unas
consecuencias dafiosas que requieren la restauracion del orden alterado, la vuelta a
la situacion real existente con anterioridad a la comisién de la infraccion, asi como la
indemnizacion de los dafios y perjuicios causados; restablecimiento e indemnizacion
gue, en muchas ocasiones, tienen una cuantia economica muy superior a la sancion
gue, conforme a la normativa aplicable en cada caso, quepa imponer.

(70) GONZALEZ CANO, Ma |., «La exigencia de responsabilidad por dafios y
perjuicios derivados de la infraccion administrativa: exclusividad jurisdiccional y
autotutela administrativa», REDA nam. 85 (enero-marzo, 1995), pag. 49 y sigs., lleva
a cabo un andlisis de los antecedentes histéricos y precedentes inmediatos de la
institucion, poniendo de relieve que la totalidad de los casos regulados se refieren a la
necesidad de proteccion del demanio para reparar posibles dafios que se causen en
los bienes y derechos de la Administracion. Destaca, asimismo, el trabajo de FONT |
LLOVET, T., «La protecciéon del dominio publico en la formacion del Derecho
Administrativo espafiol: Potestad sancionadora y resarcimiento de dafios», RAP nam.
123 (septiembre-diciembre, 1990), pag. 8 y sigs., quien realiza una completa
exposicion sobre la evolucion historica de esta técnica como medio de proteccion de
los bienes de dominio publico. Este autor pone de relieve el gran arraigo historico
gue, en materia de bienes de dominio publico, tiene el otorgamiento a la
Administracion de poderes para imponer el resarcimiento de los dafios causados a
los mismos; y destaca, finalmente, la estrecha vinculacién existente entre la potestad
punitiva - sanciones - y la reparacion de dafios y resarcimiento de los perjuicios
ocasionados por la infraccion.

(71) Entre otras, pueden citarse la Ley de Puertos de 19 de enero de 1928 y la Ley
de Montes de 8 de junio de 1957, cuyo articulo 82.1 disponia que la Administracion
Forestal podia exigir las responsabilidades que procedan por los dafios y perjuicios
causados (en parecidos términos se expresan los articulos 459 y sigs. del
Reglamento de Montes, aprobado por Decreto 485/1962, de 22 de febrero), etc.
Precisamente, el mantenimiento de la afectacion y utilidad publica de esos bienes
justificaban esa exencion jurisdiccional.

(72) Hasta este instante, la jurisprudencia se habia manifestado en diversas
ocasiones en contra de esta posibilidad de que fuese la Administracion la que fijase la
cuantia de la indemnizacion a percibir por los dafios que sufriese, entendiendo que
las reclamaciones relativas a responsabilidad extracontractual eran cuestiones civiles
y, en consecuencia, tenian que plantearse en ese orden jurisdiccional. En esta linea
se pronunciaron, entre otras, las SSTS de 15 de abril de 1975 (Ar. 2556), 30 de
noviembre y 13 de octubre de 1986 (Ar. 6850 y 8034), y 21 de diciembre de 1987 (Ar.



9684). Unicamente en aquellos supuestos en que la normativa administrativa
reguladora de la actividad de que se trate estableciese la obligacion del infractor de
indemnizar los dafios y perjuicios, se ha admitido por nuestros Tribunales -
sentencias de 29 de enero de 1991 (Ar. 336), en materia de montes, y de 1 de febrero
de 1994, en materia de urbanismo, etc. - la posibilidad de que, en ese ambito
sectorial concreto, el quantum indemnizatorio lo fijase una resolucion administrativa,
conociendo de la reclamacion judicial los Tribunales Contencioso - administrativos.
Fuera de estos supuestos, y aln en ellos si la Administracién no ejercia esa potestad,
la reclamacién debia de plantearse ante el orden jurisdiccional civil. En consecuencia,
con arreglo a esta jurisprudencia, no puede decirse que existiese un reconocimiento
general del principio de autotutela administrativa en esta materia. Vid. sobre estos
extremos, DEL RIO MUNOZ, F., «La responsabilidad civil...»

cf0, cit., pag. 23y sigs.

(73) Esa mayor amplitud del régimen juridico previsto para las medidas reparatorias
ha sido también puesto de relieve por GONZALEZ CANO, I, «La exigencia de
responsabilidad...», cit., pag. 57, al sefialar que a partir de esta nueva regulacién
«...los dafios y perjuicios cuya reparacion o indemnizacion puede exigir la
Administracion, en el marco de su potestad sancionadora, pueden venir referidos no
solo a los bienes demaniales, sino a los bienes patrimoniales del Estado, a bienes del
Estado no vinculados a dichas utilidades publicas; supuestos en los que,
independientemente de su régimen especial de proteccién, que cuenta como se sabe
con ciertas prerrogativas en favor de la Administracion, como son, por ejemplo, la
facultad de reintegro posesorio, de deslinde, etc, no estaba previsto que la
Administracion pudiese exigir dafios y perjuicios prescindiendo de la intervencion
judicial ordinaria.

(74) Sin embargo, el presente analisis no pretende agotar las multiples cuestiones
gue plantea esta materia de la reparacién de dafios causados a la Administracion,
porque ello escaparia con mucho al objeto de esta investigacion, que se limita a
destacar algunos de los diferentes instrumentos que ofrece hoy la LPC para lograr
una mayor eficacia préactica de la actividad sancionadora de los Poderes Publicos.
Sobre este particular, resulta obligado aludir a la reciente obra de GONZALEZ-
VARAS IBANEZ, S., La reparaciéon de dafios causados a la Administracion, edit.
Cedecs, Barcelona, 1998, donde el autor realiza un exhaustivo y profundo analisis de
cada una de las implicaciones y problemas que suscita esta potestad reparatoria de
la Administracion.

(75) Asi se recoge, por ejemplo, en el articulo 469 del Reglamento de Montes.

(76) En esta misma linea se pronuncia SANCHEZ MARIN, R. C., «La potestad
sancionadora de las Administraciones Publicas en la Ley 30/1992», REALA num. 259
(julio-septiembre, 1993), pag. 540.

(77) En este sentido se expresa, por ejemplo, PARADA VAZQUEZ, R., Régimen
juridico..., ob. cit., pag. 391, quien afiade que, si no fuera asi, sobraria la referencia
gue se contiene en el citado precepto legal de que en caso de incumplimiento «queda
expedita la via judicial correspondiente». Por su parte, resultan sumamente
interesantes las palabras de PEMAN GAVIN, J., «La regulacion de la potestad
sancionadora...», cit.,, pag. 400 y sigs., quien critica dicha opcion legislativa por
carecer, en su opinién, no sélo de una fundamentacién sdlida, sino incluso de una
explicaciéon minimamente racional. Al igual que nosotros, este autor destaca que la
regulacion que se contiene en la LPC supone una ruptura con la tendencia observada
en la legislacion sectorial reciente; y, ademas, que tal precepto legal supone una
excepcion a la regla general que concede a la Administracion la posibilidad de
proceder a la ejecucion forzosa de sus actos administrativos recogida en el articulo
95 de la propia LPC, de tal manera que el acto administrativo por el que se impone al
infractor la obligaciébn de pagar una indemnizaciéon por los dafios causados, con
ocasion de la infraccion cometida, no podra ser objeto de ejecucion forzosa por la
propia Administracion que lo dicté.



(78) Tales extremos han sido acertadamente puestos de relieve por CANO
GONZALEZ, I., «La exigencia de responsabilidad...», cit., pag. 52 y sigs., quien
ademés afiade: «...habria que rechazar la instauracion por via reglamentaria de esta
forma de autotutela administrativa pues, de una parte, el citado articulo 22 del
Reglamento parece vulnerar el principio de jerarquia normativa (art. 9.3 delaCEy 51
de la LPC) al no limitarse a desarrollar el articulo 130.2, yendo méas alla de lo
establecido en dicho precepto. El Reglamento sustituye, asi, la prescripcion legal o
reserva de jurisdiccion por las vias de la decision ejecutoria y el apremio
administrativo. Y, por otro, porque también interfiere en lo que se denomina reserva
de ley para establecer esta medida de ejecucion administrativa, ya que como dispone
la LPC el apremio sobre el patrimonio del administrado debe venir establecido por
Ley (art. 97)...». Asimismo, sobre la necesidad de que sea una Ley la que autorice a
la Administracién la imposicién a los administrados de obligaciones de reparacion o
indemnizacion, vid. GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R,
Curso de Derecho Administrativo..., ob. cit., pag. 195 vy sigs.

(79) En caso de incumplimiento por el infractor de tales obligaciones, podra la
Administracion acudir a cualquiera de los medios de ejecucion forzosa previstos en la
propia LPC. Particularmente, y por lo que se refiere al incumplimiento de la obligacion
de reponer, podra optarse por la imposicion de multas coercitivas (art. 99 de la LPC)
0 por la ejecucién subsidiaria (art. 98).

(80) Asimismo, de conformidad con el RPS, la exigencia de dicha responsabilidad
civil habrd de tramitarse en el procedimiento administrativo sancionador, pudiendo
declararse ambas - sancion y reparacion - en la resolucion sancionadora (art. 22.1
RPS) y defiriendo a un procedimiento complementario posterior Gnicamente la
determinacion de los dafios y perjuicios causados por el infractor cuando su valor no
haya quedado cuantificado a lo largo de aquel expediente (art. 22.2 del RPS).

(81) No obstante, debe reconocerse que éste es el punto mas polémico, pues
todavia hay opiniones que se decantan a favor de limitar dicha autotutela ejecutiva al
ambito de los bienes de dominio publico.

(82) Sobre el particular, interesan las palabras del Profesor SUAI RINCON,
Sanciones administrativas, ob. cit., pag. 66 y sigs., quien tempranamente dijo: «De un
tiempo a esta parte, hay que reconocer, sin embargo, que ya estan comenzando las
leyes a atribuir a la Administracion los poderes necesarios para exigir las
indemnizaciones, al margen de las sanciones administrativas, dando asi lugar al
nacimiento de una auténtica accion de responsabilidad de oficio»; cuyo autor cita
como ejemplos materias tales como urbanismo, aguas, montes y, en general, las
conectadas al dominio publico.

(83) Asi, por ejemplo, puede ocurrir que se inicie un procedimiento sancionador
contra infracciones administrativas que hayan causado ademas dafios en un bien
publico, pero que finalmente no se imponga la sancion por falta de dolo o culpa; en
cuyo caso, la modificacién legislativa que propugnamos permitiria declarar y ejecutar
la reparacion de dafios por el simple hecho de que existiera un infractor no
sancionado. En este sentido se manifiestan numerosas sentencias del Tribunal
Supremo, entre las cuales podemos citar la de 7 de noviembre de 1985 (Ar. 357 de
1986), 10 de febrero de 1989 (Ar. 2461) y 19 de febrero de 1992 (Ar. 1250). En tales
casos, la ausencia de responsabilidad infractora del sujeto no impide ordenar la
reparacion del dafio o la indemnizacion correspondiente.

(84) A este respecto y entre muchas otras, cabe aludir a las SSTS de 18 de junio de
1991, que en materia urbanistica declara prescrita la infraccion (no ejecucion de las
obras de conservacion del edificio dentro del plazo decretado), pero subsistente la
orden de reparacion del edificio; y las sentencias de 7 de abril de 1989 (Ar. 3158); 13
de junio de 1990 (Ar. 5402); 19 de enero de 1996 (Ar. 433); y 26 de enero de 1996
(Ar. 456), en materia de aguas y costas, todas las cuales encuentran su
correspondiente cobertura en la legislacion sectorial.



(85) La existencia de dualidad jurisdiccional pudo tener su justificacion en otra época,
cuando la jurisdiccidon contencioso - administrativa no tenia verdadera naturaleza
judicial sino meramente administrativa. Sin embargo, no resulta hoy plausible, ya que
la jurisdiccion contencioso - administrativa es verdadera jurisdiccion. Sus organos se
nutren de magistrados procedentes, en su mayoria, de la carrera judicial, con
experiencia en cuestiones civiles, pues ni siguiera se exige a todos ellos ser
especialista en Derecho publico.

(86) Esta consideracion de lo contencioso - administrativo como fuero unitario y Unico
para conocer de las cuestiones y conflictos que surjan se pone de manifiesto en otras
areas de nuestro Derecho. Tal es el caso de los contratos, o de la expropiacion
forzosa que supone la maxima incidencia administrativa en la propiedad privada
(hasta el punto de significar su privacion) y, sin embargo, su enjuiciamiento se
residencia ante los Tribunales de ese orden jurisdiccional. Mas préximo a la materia
gue ahora se analiza resulta el caso de la responsabilidad patrimonial de la
Administracion, donde se reclamd con interés la unificacion y simplificacion de su
enjuiciamiento residenciandolo en la jurisdiccion contencioso - administrativa, tal
como reconoce hoy el articulo 139 y siguientes de la LPC. Concretamente, se remite
la cuestion a la jurisdiccion contencioso - administrativa, cualquiera que sea el tipo de
relacion, publica o privada de que derive - art. 144.6 - .

(87) A favor de la necesidad cada vez mas acuciante de atender a criterios
funcionales y de eficacia en la determinacién del &mbito de la jurisdiccion contencioso
- administrativa y, a través de ella, del Derecho administrativo mismo, se ha
pronunciado con claridad meridiana la autorizadisima opinion del Profesor Garcia de
Enterria. Asi, de modo concluyente, por vez primera se expresa en - Voz: Derecho
administrativo, Enciclopedia Juridica, Volumen I, edit. Civitas, Madrid, 1994 - .

(88) A este respecto cabe citar, por ejemplo, las previsiones que sobre medidas
resarcitorias se contienen en los diversos Reglamentos dictados por las distintas
Comunidades Autonomas para el ejercicio de la potestad sancionadora, donde se
prevé la adopcion de tales medidas con ocasion de la tramitacion de un
procedimiento sancionador, estableciendo su compatibilidad con las sanciones que
en su caso puedan imponerse. Asi cabe citar, entre otros, el articulo 8 del
Reglamento 17/1993, de 30 de mayo, sobre régimen sancionador de la Diputacion
Foral de Alava; el articulo 15 del Reglamento 77/1993, de 26 de agosto, por el que se
aprueba el Reglamento para el ejercicio de la potestad sancionadora por la
Administracion Publica de la Comunidad Autbnoma de Madrid; el articulo 13 del
Decreto 278/1993, de 9 de noviembre, sobre el Procedimiento Sancionador de
aplicacion de los ambitos de competencia de la Generalidad de Catalufia; el articulo
16 del Decreto 9/1994, de 8 de febrero, por el que se aprueba el Reglamento sobre
procedimiento sancionador de la Junta de Extremadura; el articulo 18 del Decreto
14/1994, de 10 de febrero, por el que se aprueba el Reglamento de Procedimiento a
seguir por la Administracion de la Comunidad Auténoma de Baleares en el ejercicio
de la potestad sancionadora; etc.

(89) Concretamente, la ejecucion de la reparacion se logra a través de los medios
normales de ejecucion administrativa (arts. 95 y siguientes de la LPC, procediendo la
imposiciébn de multas coercitivas para compelir al sujeto a que cumpla con su
obligacién de reparar el dafio causado - arts. 111 de la Ley de Aguas y 107.3 de la
Ley de Costas - , 0 la ejecucion subsidiaria - art. 37. 2 de la Ley 4/1989, de 27 de
marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales, o en el articulo 107.4 y 105 de la
citada Ley de Costas -, 0 el apremio administrativo - arts. 110.2 de la Ley de Aguas y
107 de la Ley de Costas - , tal como la legislacién administrativa sectorial se encarga
de dejar claro cuando regula el régimen de ejecucién de la reparacion de dafios.

(90) Vid. sobre esta cuestion a GONZALEZ-VARAS IBANEZ, S., La reparacion..., ob.
cit., pags. 69 y 129 y sigs., cuando analiza el régimen juridico de los dafios sobre el
demanio natural (aguas y costas).



(91) En este sentido se manifiesta la jurisprudencia de nuestro TS. Asi, por todas, la
sentencia de 8 de mayo de 1995 (Ar. 3834) afirma que, como «...en el presente caso
la reposicion del litoral a su primitivo estado no resulta posible por la indole de las
obras...», se estima la reclamacion de la indemnizacion sefalada.

(92) Dicho precepto resulta sumamente expresivo: «La imposicion de la sancion que
corresponda sera independiente de la obligacion de indemnizar los dafios y perjuicios
causados...».

(93) Asi, deviene importante la redaccién del articulo 37.2 de la Ley de Espacios
Naturales protegidos de 1989, al disponer: «Sin perjuicio de las sanciones penales o
administrativas que en cada caso procedan, el infractor debera reparar el dafio
causado. La reparacion tendra& como objetivo, en la medida de lo posible, la
restauracion del medio natural al ser y estado previos al hecho de producirse la
agresion...».

(94) Cabe citar, entre otras, la STS de 21 de marzo de 1989 («El Derecho, 89/3255),
donde se impone una multa de 500.000 pesetas «...con obligacion de realizar las
obras de reparacion necesarias...», y las de 14 de febrero y 26 de marzo de 1996 («El
Derecho», 96/864, y Ar. 2646, respectivamente).

(95) Asi, la STS de 4 de marzo de 1993 (Ar. 1616) dispone: «...No puede estimarse
gue existe una doble sancién por el hecho de que éstas al tiempo que imponen una
sancién de multa exigen al sancionado determinadas indemnizaciones por los dafios
y perjuicios causados...», toda vez que la imposicién de tales sanciones se entiende
sin perjuicio «...de las que correspondan para exigir indemnizaciones que procedan
por los dafios y perjuicios que con tales hechos se ocasionaron...».

(96) En esta misma linea destacan, con anterioridad y entre muchas otras, la STS de
24 de enero de 1991 (Ar. 336), que declara que no puede haber confusion conceptual
entre acto sancionador y acto restaurador, independientemente de la licitud o ilicitud
de la conducta, y las de 19 de febrero de 1992 (Ar. 1250). Este caracter
independiente de las medidas reparatorias respecto de la sancion se pone de
manifiesto, igualmente, en las sentencias de 13 de junio de 1990 («El Derecho»,
90/6295) y 24 de enero de 1991 («El Derecho, 91/641) donde el Tribunal declara la
prescripcion de las infracciones cometidas, si bien confirma, en el primer caso, la
obligacién del Ayuntamiento de abonar una indemnizacion en concepto de los dafios
causados a la calidad de las aguas publicas a las que se vertieron aguas residuales,
y, en el segundo supuesto, la obligacion de la entidad recurrente de repoblar los
terrenos afectados.

(97) En este sentido se pronuncian, por ejemplo, la STS de 4 de marzo de 1985 (Ar.
1448), en la que se niega todo contenido represivo a la demolicion de un edificio,
considerando justificado que siga exigiéndose tras la muerte del verdadero
responsable, pero no asi la multa que a éste le habia sido impuesta por idénticas
razones; y de 7 de noviembre de 1985 (Ar. 1986), la cual distingue ambas figuras a
efectos del cémputo del plazo de prescripcion, concluyendo que, aunque haya
transcurrido el tiempo existente para la imposicion de la sancion, si que ha lugar, en
cambio, para la adopcion de medidas pertinentes con el fin de subsanar los efectos
producidos a resultas de la infraccion.

(98) En todo caso, la eficacia de la actividad administrativa y la preponderancia del
interés publico serian, segun el TC, los dos grandes fundamentos de la autotutela
administrativa que tendrian su base en el articulo 103 de la Constitucion Espafiola.



