Capitulo Vi
Conclusiones

1.- En la Introduccién del presente estudio, justificaba la necesidad de seguir
profundizando en el régimen juridico del Derecho Sancionador, en la ausencia de
criterios claros y seguros en esta materia, ya que su configuracién como una mani-
festacién del “Ius Puniendi” del Estado y la consiguiente aplicacién de los princi-
pios constitucionales basicos derivados del art. 25.1 CE, ha posibilitado el disefio
de un marco de carécter general pero del que I6gicamente no cupo inferir un régi-
men juridico completo. De hecho, como asf mismo recordaba al inicio de este tra-
bajo, la ausencia de unos criterios claros se constataron en el fallido intento que
constituyé la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, -LRJAP y PAC-, ya que en la medi-
da que pretendi6 articular una parte general del régimen jur{dico del Derecho San-
cionador, puso de manifiesto la ausencia de una suficiente elaboracion tedrica al
respecto. La Ley 30/92, recogi6 las ideas mds importantes que durante los afios 80
habfan formulado la doctrina v el Tribunal Constitucional que, a su vez, expreso
en los principios de reserva de Ley, tipicidad, culpabilidad, responsabilidad soli-
daria, proporcionalidad, prescripcién de las infracciones y sanciones; asimismo
defini6 un conjunto de reglas de carécter procedimental que, seguramente, ha cons-
tituido la parte que de forma mas honda ha incidido en nuestro sistema sanciona-
dor. La suerte de los principios de cardcter sustantivo ha sido desigual, pues en
tanto que algunos de ellos, como los principios de reserva de Ley o tipicidad, no
han conllevado unos efectos concretos en la realidad posterior a la Ley, otras reglas
de funcionamiento, como la prescripcidn, consiguieron llenar un vacio normativo
con efectos muy positivos, y en fin, la regulacion de otras técnicas, como la respon-
sabilidad solidaria, inicamente ha conseguido crear un clima de confusién ya que
el Tribunal Supremo ha seguido un doctrina contraria. '
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Alo largo del estudio, he intentado despejar algunas claves que deben, en mi
opinién, sustentar el sistema sancionador y que permiten estructurar las diferen-
tes propuestas que he ido apuntando a lo largo del trabajo. Dichas claves se pue-
den resumir de una forma gréfica en la necesidad de acentuar el cardcter conven-
cional del sistema sancionador dentro de unos pardmetros que resulten dtiles y
razonables, la conveniencia de articular un régimen juridico de mayores matices a
partir del reconocimiento de} carédcter heterogéneo de los diversos sectores del or-
denamiento sancionador (sanidad, consumo, medio ambiente, contrabando...etc)
y la verdadera urgencia de mejorar la armonizacién de las diferentes técnicas civi-
les, penales y administrativas que confluyen dentro del complejo entramado que
constituye el Derecho Sancionador. A partir de estas ideas-clave, resumo a conti~
nuacién las propuestas mds importantes de las realizadas a lo largo del estudio.

2.- El intento postconstitucional de corregir las deficiencias del sistema desde
principios y reglas constitucionales llevé a intensificar el cardcter sustantivo del
concepto de sancién con el fin de no dejar en manos del legislador la determina-
cién de las sanciones administrativas. Pero segiin hemos visto, la formulacién de
un concepto de sancién de cardcter exclusivamente sustantivo encuentra impor-
tantes escollos para una aplicacién coherente del mismo ya que determinadas
medidas pueden encontrar una explicacién tedrica razonable tanto como sancién
como al margen del concepto de sancién, es decir, dentro de la estruchura interna
de cada figura, Seguramente, las dificultades para encontrar un concepto claro de
sancion puede explicar la insistencia de la doctrina en aludir a la finalidad de 1a
sancién como elemento diferenciador. Pero, también el contenido de determina-
das finalidades (retributiva o preventiva) frente a otros fines u objetivos (coerciti-
vos, disuasorios, etc...) encuentra también graves dificultades para explicar de for-
ma clara el cardcter sancionatoric de determinadas medidas.

Frente a ello, cabe replantearse esta cuestion a partir del reconocimiento de un
mayor protagonismo al legislador general, de manera que de forma paralela al
Cédigo Penal, la Ley defina las medidas que tienen un cardcter sancionador de
acuerdo con dos criterios: el primero de cardcter sustantivo en funcién de la mayor
proximidad de una medida bien al concepto de sancién bien a otra categorfa dife-
rente, y cuando una medida pueda responder igualmente a varias categorias, en
funcién del mayor respeto a las garantias del ciudadano; el segundo de caracter
formal, en virtud del cual, cuando puedan responder a varias categorias y a través
de las dos quepa garantizar igualmente los derechos minimos del ciudadano, la
~eleccién sea en dltima instancia competencia del legislador.
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3.- El carécter heterogéneo de los diferentes sectores del ordenamiento sancio-
nador permite establecer un régimen juridico diferente en funcién de las diversas
situaciones que concurren en el Derecho Sancionador con suficiente relevancia ju-
ridica ya que el Derecho Sancionador, por su propia extensién responde a necesi-
dades muy diferentes. Fstas diferencias se detectan desde dos perspectivas distin-
tas. Por una parte, desde un punto de vista vertical, de tal manera que el trata-
miento de las infracciones y sanciones més graves sea parcialmente diferente al
régimen juridico de las infracciones de menor importancia. Y por otra parte, desde
un punto de vista horizontal, de modo que recoja las diferentes necesidades de
cada sector del ordenamiento e incluso, dentro de un mismo sector, las diversas
situaciones que resultan juridicamente relevantes. Los criterios aplicables se pue-
den resumir de la siguiente manera:

2) En relacién con la reserva de Ley, convendria completar la definicién de lo
que puede o no ser objeto de remisi6n al Reglamento mediante una visién conjun-
ta de las infracciones y sanciones. En efecto, segiin hemos comprobado, las reglas
que se aplican al Derecho Sancionador ademds de conllevar un menor contenido
que en otros sectores del ordenamiento afectados por una reserva de Ley, resultan
insuficientes para explicar las diferentes situaciones que conviven dentro del or-
den sancionador, Hasta la fecha, tales criterios se han referido casi exclusivamente
al contenido de las infracciones y, en concreto, a lo que puede o no considerarse
supuesto basico de la infraccién, de manera que los tipos descritos en el correspon-
diente Reglamento puedan subsumirse en el tipo previsto en la Ley. Pero, como
hemos visto, este criterio no puede explicar situaciones gue concurren en nuestro
ordenamiento juridico ya que no siempre la relacién Ley-Reglamento responde a
una relacién supuesto basico-modalidad concreta y no por ello debe considerarse
necesariamente el contenido reglamentario inconstitucional. Por el contrario, en-
cajan dentro este criterio formulas donde el contenido de la Ley realmente es esca-
so (el tipo que se limita a identificar como infraccién la vulneracién de determina-
da normativa reglarientaria), a pesar de que, en ocasiones, Hevan aparejadas san-
ciones verdaderamente graves.

Por ello, cualquier intento de ahondar sobre esta cuestion exige completar la
visién de la descripeién de las infracciones mediante un criterio relativo a las san-
ciones, de tal manera que determinadas remisiones al Reglamento tnicamente se
puedan realizar en relacién con las sanciones leves. Este criterio, ademés, permiti-
rfa controlar las remisiones al Reglamento para la definicién de sanciones graves
que, en mi opinion, es el verdadero peligro que entrafia la actual situacion. Por
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tiltimo, esta doble visién permitiria establecer unos criterios 16gicos dentro de las
relaciones de sujecién especial o respecto de determinadas Administraciones do-
tadas de autonomfa. Como hemos visto, los argumentos que pretenden justificar
una total inaplicacién de la reserva de Ley, resultan en este campo forzados, perosi
lo que se pretende es modular sus exigencias (y excluir de su aplicacién las sancio-
nes menos graves), resulta innecesario a acudir a argumentos especificos ya que
dentro de la estructura general de la reserva de Ley, cabe encontrar criterios razo-
nables para estas situaciones.

b) El carécter heterogéneo cabe predicarlo asimismo del elemento de tipicidad
y en concreto del posible empleo de las denominadas clausulas omnicomprensivas.
En efecto, segtin hemos visto, el limite constitucional de estas cldusulas no se
encuentra en la exigencia de establecer un listado minucioso de las acciones
punibles, ya que, siempre que las infracciones se refieran al régimen sustantivo
establecido en la propia norma, la funcién informativa del tipo pierde en el Dere-
cho Sancionador gran parte de su fundamento, ya que la propia norma estabelce
el conjunto de derechos y deberes que debe respetar el destinatario de la misma, Fl
limite deriva, en mi opinidn, de la exigencia constitucional de predeterminacion
de las sanciones en virtud de la cual la norma debe atribuir a cada infraccién la
correspondiente sancién, lo cual de forma indirecta afecta a la necesidad de definir
un listado de infracciones, ya que no cabe la posibilidad de atribuir sanciones sino
se especifican las acciones correspondientes. Por ello, entiendo que estas clausulas
resultan adecuadas a la Constitucion cuando la norma las refiere al contenido de
deberes establecidos en la propia norma y las contempla como cldusula residual
dentro de las infracciones leves, pues permite conocer con certeza la consecuencia
juridica que conllevard la comision de todas aquellas infracciones muy graves o
graves y también, aunque con menor rigor, aquellas que con carécter residual te-
nen caracter leve,

¢) Por 1ltimo, el elemento de culpabilidad aparece con el mismo carécter hete-
rogéneo, pues, segiin hemos comprobado, las causas de exculpacién (“caso fortui-
to” y “error invencible”) concurren de una forma desigual en los diferentes secto-
res del ordenamiento, o incluso dentro de un mismo sector del ordenamiento su
concurrencia puede variar en funcién de las condiciones del sujeto activo de la
infraccién. Asf, en algunos sectores del ordenamiento el interés priblico reclama un
deber absoluto de diligencia por parte del agente actuante, que normalmente cabe
situarlo en aquellos dmbitos de la realidad de gran incidencia en la colectividad
(vr. gr. salubridad, sanidad, seguridad, etc...); por el contrario, otros sectores del

406



CONCLUSIONES

ordenamiento juridico admiten la concurrencia del caso fortuito o de error inven-
cible. Por otro lado, dentro de los sectores de mayor proteccion cabe distinguir
entre la responsabilidad del titular de la actividad que puede resultar objetiva, es
decir, al margen del elemento culpable y el del agente, autor directo de la infrac-
ciém, en el que el elemento culpable puede normalmente concurrir. En fin, este
carédcter heterogéneo aparece, asimismo, en las diversas situaciones que derivan
de las distintas relaciones de las personas con el bien objeto de regulacién. Asi, el
alcance de la responsabilidad sancionadora del propietario del medio utilizado en
la comisién de la infraccidn, varia de unos sectores del ordenamiento a otros -
contrabando, transporte terrestre o circulacién-, de tal manera que algunas nor-
mas imputan la responsabilidad al propietario y otras no. Sin perjuicio de la ten-
dencia de la jurisprudencia del Tribunal Supremo a erradicar este tipo de previsio-
nes, puede encontrarse una explicacion de los diferentes regfmenes juridicos en la
diversa diligencia que en cada situacién demanda el interés ptiblico. La responsa-
bilidad objetiva aparece también de forma heterogénea, en relacién con la figura
del poseedor de manera que cuando la actividad conlleva un riesgo potencial alto
para la colectividad (materia de protecci6n alimentaria, etc...} cabe entender que
existe una responsabilidad objetiva.

. 4.- Bl Derecho Sancionador se ha debatido entre una doble vision penalista o
civilista que, a su vez, se ha materializado en un intento de aplicacién de las corres-
pondientes técnicas que no siempre se ha caracterizado por su adecuada utiliza-
cién. El Derecho Sancionador configura un complejo entramado que deriva de su
doble condicién de potestad administrativa y manifestacién del “Ius Puniendi”, al
que se afiade la utilizacién de diversas técnicas de cardcter civil. La superposicion
de estas técnicas dentro del Derecho Sancionador sin un previc anélisis de su con-
veniencia, ha derivado en una situacion caracterizada por la falta de claridad téc-
nica. Creo que la actual situacion exige un esfuerzo para separar técnicas, analizar
su origen y determinar en qué medida aporta o no algo al Derecho Sancionador a
la vista de un friple criterio: garantias del ciudadano, efectividad del sistema y
coherencia del mismo.

Alolargo del trabajo hemos visto las dificultades que han encontrado términos
tales como “presuncion de inocencia” y “presuncién de culpabilidad”, ya que se
ha planteado como categorfas antitéticas cuando la presuncidén de inocencia hace
referencia tinicamente a la participacion en los hechos pero no ala concurrencia de
error o negligencia, y la segunda a la concurrencia o inexistencia de negligencia en
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la comisi6n de los hechos pero no ala participacidn en los hechos ocurridos. Igual-
mente hemos visto las deficientes alusiones a la carga de la prueba respecto a las
causas de exculpacién que se ha pretendido definir como una caracteristica especi-
fica del Perecho Sancionador cuando constituye un planteamiento comiin al Dere-
cho Penal.

En fin, esta falta de reflexién previa se pone de manifiesto en la regulacién
normativa de la responsabilidad solidaria. En el capitulo correspondiente, he in-
tentado poner de manifiesto las posibles ventajas e inconvenientes de la aplica-
cién de las diferentes acepciones de la responsabilidad solidaria y creo que no
existe ninguin motivo sélido -ni préctico ni tedrico- que permita justificar esta
modalidad, y excluir la responsabilidad independiente de cada infractor. La falta
de solidez y eficacia de la responsabilidad solidaria se pone especialmente de ma-
nifiesto en la tinica formula de responsabilidad solidaria que parece aceptar 1a ju-
risprudencia y la doctrina, en virtud de la cual se debe incoar expediente a cada
uno de los presuntos participes con el fin de imponer una sola sancién que pueda
ejecutarse sobre el patrimonio de uno de ellos, sin perjuicio del sistema de regreso
en la via civil. Frente a ello, la responsabilidad independiente ademas de su mayor
coherencia dentro del marco punitivo en el que se desenvuelve, permite imponer
tantas sanciones como participes, fo cual permite entender que las posibilidades
cle hacer efectiva la multa son cuando, menos iguales, que en el supuesto de res-
ponsabilidad solidaria.

5-Pero, ademds, el Derecho Sancionador en cuanto potestad administrativa, ha
utilizado técnicas propias del Derecho Administrativo tales como la adecuada uti-
lizaci6n teleolégica de las potestades administrativas o el de proporcionalidad que
sirven de cajén de sastre argumental a los Tribunales. No obstante, esta situacion
revela el deficiente estado de nuestro sistema normativo que se pohe de manifiesto
en la amplia extensién con que aparecen definidas las sanciones, en la ausencia de
criterios claros para su aplicacién (criterios para la aplicacién atenuada o agravada
de la sancién),e incluso en la inexistencia de criterios que relacionen las sanciones
con otras medidas de seguridad o de control de la legalidad como, por ejemplo,
mediante las causas de justificacién de la antijuridicidad.

Parece claro que, sin un esfuerzo excesivo, la situacién normativa es suscepti-
ble de una mayor concrecion a fravés de la subdivision de las sanciones -muy gra-
ves, graves, leves etc...- en tres grados, minimo, medio ¥ maximo, asi como me-
diante una mas clara regulacion de las circunstancias atenuantes y agravantes y de
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las reglas para la aplicacion de las mismas. Por otra parte, la estructura teérica de
la infraccién administrativa permite considerar la existencia de unas posibles cau-
sas de justificacidn de la antijuridicidad, tales como el estado de necesidad, cum-
plimiento de una orden o ejercicio de un derecho que, ademés, explican de forma
mas clara los motivos que pueden dar lugar a la anulacion no sélo de 1a sancién
sino de otras consecuencias derivadas de la infraccion (medidas de restitucién,
etc...}.

En principio, parece l6gico entender que el legislador deberia definir un régi-
men juridico mds claro de las sanciones y no parece que dicha meta sea, a la vista
del panorama descrito en el estudio, inalcanzable. No obstante, este paso tinica-
mente cabe darlo previa contestacién a una cuestion que late en todo el proceso del
Derecho Sancionador. En efecto, no se puede olvidar que el sistema sancionador se
ha asentado durante las Gltimas décadas en una dualidad de planteamientos: por
un lado, el plano normativo que ha establecido un sistema sancionador extenso y
duro (las sanciones son realmente graves en muchos casos) y carente de un régi-
men juridico completo, lo cual ha permitido la coexistencia de otro plano diferen-
te, en gran medida desconectado y auténomo del anterior, constituido por la praxis
administrativa y sobre todo por la docirina jurisprudencial. Efectivamente, la au-
sencia de un sistema normativo completo ha permitido un amplio margen a la
Administracién -que al contrario de lo que pudiera pensarse son escasas las san-
ciones que impone realmente graves- y a los érganos judiciales que han utilizado
esta discrecionalidad para llevar a cabo, segtin hemos comprobado, una aplica-
cién restrictiva del sistema sancionador.

Pues bien, no cabe duda que una regulacién normativa mas detallada, con unas
reglas més especificas sobre la aplicacién de las sanciones, reduciria no solo la
libertad de la Administracién sino también de los érganos judiciales al respecto, lo
cual, seguramente, de mantenerse la actual escala de sanciones, obligarfa, en la
préctica, a un endurecimiento en la aplicacién deé las sanciones. En efecto, parece
claro que la actual préctica jurisprudencial -y también administrativa- que, segiin
hemos podido comprobar, se ha caracterizado por una interpretacion restrictiva
en la aplicacién de las sanciones -expresiva, sin duda, de una conciencia colectiva
dela excesiva dureza del sistema sancionador-, no podria subsistir dentro de unas
reglas normativas mds estrictas. Por ello, con anterioridad a este posible cambio
normativo, el legislador deberia definir con claridad los objetivos que desea perse-
guir, y en consecuencia elegir la escala de las sanciones con mayor rigor, ya que
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tinicamente de esta manera cabrd, ademas de controlar la propia congruencia en-
tre objetivos y sistema normativo, formular un régimen jurfdico que permita inte-
grar dentro de un mismo planteamiento, los objetivos de la previsién normativay
las técnicas necesarias para su adecuada aplicacién préctica.
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