Introduccion

Fl Derecho Sancionador ha sufrido un proceso de constante transformacién a
lo largo de las tiltimas décadas que, incluso hoy difa, no puede considerarse total-
mente cerrado. A lo largo de este proceso, el Derecho Sancionador ha sido objeto
de un sustancioso debate en el seno de nuesira doctrina y dentro del propio orden
jurisdiccional, en cuyo trasfondo ha latido en todo momento, el conflicto existente
entre los dos grandes objetivos perseguidos: el debido respeto por las garantias de
los ciudadanos y la efectividad del propio sistema sancionador.

En los afios anteriores a la aprobacién de la Constitucion de 1978, la doctrina se
esforzé en dotar de unas minimas garantfas materiales y procedimentales a un
orden sancionador que carecia de un marco juridico miimo. En este sentido, los
trabajos elaborados durante esta década resultan suficientemente expresivos de la
deficiente situacién en la que se encontraba el Derecho Sancionador’, entre cuyas
principales caracteristicas se pueden citar la invasién de la potestad administrati-
va en dmbitos propios del poder judicial, la prevision de las llamadas sanciones de
plano y la existencia de una potestad reglamentaria omnimoda. Como puso de
manifiesto R. PARADA VAZQUEZ en estos afios, el progresivo crecimiento del
Derecho Sancionador, y la ausencia de criterios sustantivos habfan convertido “el
tema de las infracciones administrativas en una cuestién grave, quizé la mas grave
de las que tiene planteadas el ordenamiento juridico espafiol”2

1. Entre los més relevantes se encuentran los trabajos de R, PARADA VAZQUEZ, El poder sancionador de
la Administracién v la crisis del sistema judicial penal, RAP ntim. 67; de L. MARTIN RETORTILLO, Multas
administrativas, RAP niim. 79, y de E. GARCIA DE ENTERRIA, El problema jurfdico de las sanciones admi-
nistrativas, REDA ndm. 10,

2 El poder sancionador de la Administracién..., op. cit. Este autor realizé un exhaustivo estudio sobre el
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Esta situacién fue en gran parte superada como consecuencia de la aprobacién
de la Constitucién de 1978 ya que permitié, a partir del art. 25.1 CE, consolidar el
nueve planteamiento tedrico de la potestad sancionadora de la Administracion
que la doctrina y la jurisprudencia habfan iniciado en los comienzos de los afios 70,
de tal manera que se puede afirmar que la Constitucién posibilité vertebrar el has-
ta entonces cadtico mundo de la sancién admm1s‘rrat1va en torno a unos determi-
nados principios y garantias basicas.

En efecto, el art. 25.1 CE, optd por una vision unitaria del orden penal y sancio-
nador, a fin de alcanzar mediante el reconocimiento expreso de la potestad sancio-
nadora de la Administracién la reduccién y limitacién de dicha potestad adminis-
trativa®. Y esta regulacién conjunta de la infraccién penal y administrativa del art.

desarrollo del sistema sancionador en nuestro ordenamiento juridico. Entre otros aspectos pone de manifiesto
el origen de la situacidn espaftcla a partir de la Constitucion de 1812 que atribuy6 a los alcaldes una doble
naturaleza: como “rectores de la Administracién municipal” y como “el tiltimo eslabén del orden judidial {art.
275 de la Constitucién), a los que encomendé el juicic de conciliacién, la decisién de juicios civiles de infitha
cuantia y en lo penal, el conocimiento de Jos negocios criminales sobre injurias y faltas livianas y la instruccién
de sumarios en el territoric de la demarcacién municipal y detencién de delincuentes con inmediata remisién
al juez del partido” p4g. 69. Este mismo autor pone de manifiesto cémo esta facultad represiva de un érganc
administrativo fue objete de posterior desarrollo por el legislador erdinario v de una forma equivoca confir-
mada por el cédigo Penal de 1848.

3. Seriala el citado articulo lo siguiente: “Nadie puede ser condenado o sancionado por accienes 1 omisio-
nes que en el momento de producirse no constituyan infraccién administrativa, segiin la legislacién vigente
en aquel momente”,

4. FSANZ GANDASEGUI sefiala al comentar el art. 25 de la Constitucidn que “sin entrar por el momento
a valorar la oportunidad de introdudir en la norma fundamental referencias expresas a la potestad sanciona-
dora de la Administracién, es comprensible que el constituyente quisiera que fuera la misma Constitucion la
que estableciera los limites a los que, en adelante deberfa sujetarse, con dnime de rectificar el ordenamiento
vigente en aquello que fuera incorrecto y que estableciera las lfneas para el desarrollo futuro.

Responde asila Constitucidn a los deseos generalizados dela docirina y de la sociedad de poner un freno,
de reaccionar ante los excesos cometidos con anterioridad, sobre tedo en aquellas materias -orden piblice,
principalmente- donde la Administracidn sancionaba arbitrariamente con escasa sujecion a limites”, La Potes-
tad Sancionadora de la Administracién, La Censtitucidn Espaniola y el Tribunal Constitucional, EDERSA,
1985, pag. 34.

Aungue el art. 25.1 CE no hace ninguna declaracién al respecto, LSUAY RINCON ha puesto de manifiesto
que el tratamiento unitario se infiere del planteamiento constitucional: “A primerz vista, el articulo se limita a
proclamar el principio de legalidad en materia sancionadora. Algo sin embargo, llama la atencidn desde el
primer instante, y es que la sancién penal y la sancién administrativa reciben exactamente la misma conside-
racién del constituyente, lo que nos leva directamente a pensar que en lamente de éste estd la idea de asimilar
las sanciones administrativas a las penales, de hacer participar a aquéllas de la esencia punitiva de éstas, EI
constituyente, puede decirse, ha tomado partide por una de las dos opciones posibles”. El Derecho Adminis-
trativo Sancionador: perspectivas de reforma. RAP mitm. 109, pdg. 211.
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25.1 de la Constitucién, ha llevado al Tribunal Constitucional a considerar que
tanto el Derecho Penal como el Derecho Administrativo Sancionador son dos ma-
nifestaciones del “Ius Puniendi” del Estado, y en consecuencia, a dotar a la potes-
tad sancionadora de un marco general dentro de los grandes principios del Dere-
cho Penal, tales como los principios de legalidad y tipicidad®; asf como las garan-
tias procedimentales derivadas de la conexién interpretativa que Hevé a cabo el
Tribunal Constitucional entre el articulo 24 y 25 de 1a Constitucion®.

5. Con anterioridad a la Censtitucidn de 1978, el Tribunal Supremo, en alguna ocasidn, se habfa pronun-
cado a favor de la identidad sustandial entre los delitos v las infracciones. Ejemplo de esta docirina es la
Sentencia de % de febrero de 1972 (Ar. 876). Con postericridad a la Constificién ha sido confirmada por el
Tribunal Constitucional a la vista del art. 25.1 CE, dentro de una abundante jurisprudendia que inicid en las
Sentencias 2/1981, de 30 de enerc, {comentada per E.GARCIA DE ENTERRIA er su trabajo La incidencia de
la Constitucion sobre la potestad sancionatoria de Ia administracién, REDA nium. 29), 11/81 de 8 de abril, 18/
1981 de 8 de junio, y 77/1983, de 3 de octubre, Sefiala en concreto la STC 11/81, de 8 abril que “los principios
de orden penal son de aplicacién, con ciertos matices, al Derecho administrativo sancionader, dado que am-
bos son manifestaciones del ordenamiento punitive del Estado, fal come refleja la propia constitucién (art. 25,
principio de legalidad) y una muy reiterada jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo (Sentencias de la
Sala cuarta de 29 de septiembre, 4 y 10 de noviembre de 1980, enire las mds recientes} hasta el punto de que un
misme bien juridico puede ser protegido por técnicas administrativas o penales”,

Dentro del 4mbite europeo, la Sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos de 21 de febrero de
1984, en relacién con el caso Otziirk, cludadano turco que fue sancionado por la Adminisiracién alemana por
infraccidn de las normas de circulacién, se pronuncié en estos términos. En concreto los hechos que dieron
lugar a dicha Sentencia consistieron en que el ciudadano turco, al desconocer la lengua alemana habia sido
asistido en su comparecencia en el procedimiente mediante intérprete, pero la Administracién, y alli se encon-
traba el motivo del recurso habia imputado los gastos al sancionado, El recurrente impugnd la sancién admi-
nistrativa impuesta ante el Tribunal Europeo de Derechos Humanos por considerar vulnerado el art. 6.3.¢) del
Cenvenio de Roma que sefiala que “todo acusado tiene, como minimo, los siguienies derechos... e) A ser
asistido gratuitamente de un intérprete, si no comprende o no habla la lengua empleada en la Audiencia”. La
cuestion debatida consistia en saber si dicho precepto de carcter procesal penal era de aplicacién a una san-
<ién administrativa. El Tribunal considerd de aplicacién dicho precepto a las infracciones administrativas por
los siguientes motivos: En primer lugar, entendié que dentro de la actual tendencia descriminalizadora de
algunos ilicitos, los Estados miembros sen libres para elegir una politica u otra en Ia calificacidn como admi-
nistrativa en lugar de come penal, pero que ello no podia determinar la aplicacién del Convenie: “Una atitud
aussi éntendue risquerait de conduir 4 des resultats incompatibles avec l'objet et le but de la Convention.”
Para el Tribunal Eurcpec de Derechos Humanos el caracter irrelevante de Ia calificacién como sancidn penal o
administrativa tiene su fundamento en la ausencia de diferencias esenciales entre delitos e infracciones: “I1
importe peu de savoir si la disposition legal méconnue par M, Oztiirk vise 4 proteger les droits et intéréts
d‘autrui cu seulment a satisfaire aux exigences de la circulation, Ces deux finalité ne g’excluent point
mutuellement; sutout, le caractér général de la norme et le but, 4 la fois préventif et répressif, de la sanction
suffisent 4 établir, au regar de l'article 6 de la Convention, la nature pénale de l'infraction litigieuse.” Sentencia
comentada por M.G. RUBIO DE CASAS, Potestad sancionatoria de la Administracién y garantfas del admi-
nistrado. Comentario a la sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos de 21 de febrero de 1984; et
caso Otziick,, RAP 104, 1984,

6. La declaracidn de inconstitucionalidad de las denominadas sanciones de plano constituy6 una de los
primeras logros de lajurisprudencia del Tribunal Constitucional. En la STC 18/1981, de 8 de Junio, el Tribunal
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En los afios 80, la doctrina v el Tribunal Constitucional dirigieron sus esfuerzos
a extraer el mayor ntimero de consecuencias y efectos del art. 25.1 de la Constitu-
cién en relacién con la potestad sancionadora y a asentar parte de las grandes
cuestiones que han preocupado secularmente a la doctrina espafiola’. De esta ma-
nera, cuestiones tan importantes como la propia legitimidad de la potestad sancio-
nadora de la Administracién, la identidad sustancial entre delito e infraccién ad-
ministrativa® y, como consecuencia de esta comun perspectiva, la identificacidn

Constitucional anulé la sancion impuesta sin previa audiencia a unos funcionarios de correos pertenecientes
al sindicato C.S.U.T. por considerar que una inferpretacién finalista de la Constitucién permiten extender las
garantias previstas en el art. 24 de la Constitucién al procedimientc administrative sancicnador.

7. A esta época corresponden los trabajos de La Potestad Sancienadora de la Administracién..,, op. cit,; de
J. SUAY RINCON, Sanciones administrativas, Publicaciones del Real Colegic de Espafia, Bolonia, 1989; o de
M. REBOLLQ PUIG, Potestad sancionadora, alimentacién y salud pablica, INAP, 1989, entre otros.

8. Durante los afios 50 y 6012 doctrina espafiola se incling més bien per el reconocimiento de una diferen-
cia més formal que sustantiva. Asi E GARRIDO FALLA se manifestd a favor del criterio formal para distin-
guir el delito de la infraccién, pero matizé que la distribucion de las competencias entre los 6rgancs jurisdic-
cionales y la Administraciones no constituye un arbitrio del legislador, pues la potestad sancionadora resulta
inherente a la materia cuya competencia se atribuye ala Administracién: “Y en la materia que se trata, este
nexo no puede ser otro que el hecho de que la sancién se imponga precisamente para repriroix transgresiones
que se han producide en uri ¢campo cuya competencia y cuidado ha sido previamente encomendado a la
Administracion”. Los medios de la policia y la teoria de las sanciones administrativas. RAP nim. 28, pdg. 37,
Cabe citar asimismo dentro de esta idea de la sancién como manifestacidn dela autotutela administrativaa M.
MONTORO PUERTO. La infraccion administrativa: caracteristicas, manifestaciones y sancién, Bar celona, 1965,
Por su parte J.L.VILLAR PALASI distinguid la sanci6n administrativa de la sancién penal por el diferente
objetivo perseguido. Poder de policfa y precio justo. El preblema dela tasa de mercado. RAP niim. 16, pég. 28,

Entre los defensores gque tradicionalmente han defendido la identidad entre infraccidn y delito se encuen-
tra ].CEREZO MIR. Entiende, en conocidas palabras, que “desde el niicleo central del Derecho penal hasta las
tliimas faltas penales o infracciones administrativas discurre una linea continua de un ilicito material que se
va atenuando pero que no llega a desaparecer nunca del todo™. Curso de Derecho Penal espafiol. Parte general
I, 2* Ed., Tecnos, Madrid, 1981, pag. 49. Este mismo autor en la 4* Ed., 1994, incluye aspectos relatives a la
nueva legistacién administrativa en esta materia, dentro de idéntico planteamiento: “Hasta el momentc no ha
sida posible encontrar un criterio que permita apreciar una diferencia cualitativa entre lo ilicito penal y lo
ilicito administrativo” pag,. 54. Entre los administrativistas defendieron con anterioridad a la aprobacién de ka
Constitucitn la identidad de ambas formas de lo injusto, LMARTIN RETORTILLO R, PARADA VAZQUEZY
E.GARCIA DE ENTERRIA. E! primero de dichos autores puso de manifiesto en su trabajo Multas administra-
tivas... op. cit, la ausencia de diferencias entre delito e infraccién a fin de defender que “los principios rectores
de las multes penales habrén de orientar, en la medida de lo posible, el sistema, o el mundo que mds bien
parece asistemitico, de las multas administrativas”. R. PARADA VAZQUEZ, preccupado por el sistema espa-
fiol precanstifucional, propugné una judicializacién de Ia potestad sancicnadora en su trabajo El poder san-
cionador de la Administracién..., op. cit.. E. GARCIA DE ENTERRIA, asimismo, con anterioridad a la aproba-
citn de la Constitucién de 1978, defendié en su trabajo El problema juridico de las sanciones..., op. cit., la
distincién meramente formal entre sanciones y penas.

Tras la aprobacion de la Constitucién J.SUAY RINCON realizd un pormenorizado estudio sobre los dife-
rentes planteamientos generales existentes en la doctrina espaficla, alemana eitaliana y elabord lo que segura-
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del marco juridico general aplicable al Derecho Sancionador constituyen, hoy dia,
parte de un bagaje juridico que ha calado profundamente en nuestro panorama
“sancionador.

En la década actual la doctrina ha protagonizado un intento de relativizar la
visién penalista del Derecho Sancionador y, en todo caso, de matizar la propia
importancia de la comtin perspectiva del orden penal y sancionador, por entender
que el régimen sancionador no puede limitarse a una aplicacién mimética del De-
recho Penal®. De esta manera, la doctrina ha otorgado a cuestiones como la propia
identidad sustantiva entre delito e infraccién administrativa un cardcter secunda-
rio dentro de los problemas del Derecho Sancionador, pues como ha sefialado A.
NIETO lo esencial es determinar el concreto régimen juridico aplicable al Derecho
Sancionador y “decir que dos fenémenos son iguales en la realidad no significa
necesariamente que hayan de tener el mismo régimen juridico; de la misma forma
que el Legislador puede dotar del mismo régimen juridico a figuras que en el mundo
real son, sin duda alguna, ontolégicamente diferentes™.

Es evidente que la regulacién constitucional no permite solucionar los miilti-

mente ha constituide la formulacién més completa sobre la identidad sustancial entre delitos e infracciones.
Sanciones administrativas..., op. cit. Aunque la idea sobre la identidad sustancial se ha asentado en nuestro
panorama constitucional, recientemente han surgido nuevas voces que defienden la existencia de diferendas
ontelégicas entre el Derecho Penal y Administrativo Sancionador. Con cardcter general, recientemente J.CID
MOLINE fundamenta su tesis en las diferentes consecuencias y objetivos de la sancién v de la pena, Garantias
y senciones.{Argumentos contra las tesis de la identidad de garantias entre las sanciones punitivas), RAP
ntim. 140, pdg. 141 y sgtes. Cabe en todo caso sefialar que al igual que la defensa de una identidad sustancial
entre ambos érdenes buscaba la ampliacién de determinadas garanifas penales a la sanciones administrativas,
la reaccién contraria se ha debido en gran parte a las dificultades que se han visto en la extrapolacién automa-
tica de determinados aspectos del régimen juridico penal al sandionador.

9. A esta época corresponden lo estudios de G. QUINTERO OLIVARES, La autotutela, los limites al poder
sancionador de la Administracién Piblica y los principios inspiradores del derecho penal. RAP ndm. 126, de
A, NIETO GARCIA Dereche Administrativo Sancionador, Tecnos, Madrid, 1993; y de J.CID MOLINE, Garan-
tias y sanciones..., op. dt., enfre ofros.

10. Derecho Administrativo Sancionador..., op. dt., pdg. 128. En esta misma linea G, QUINTEROC OLIVARES
ha sefialado que de la defensa de una identidad entre delitos e infracciones no cabe “extraer precipitadamente
Ia conclusi6n de que unas y otras se tienen que someter a las mismas garantfas... llegar a defender eso equival-
dria & despreciar las diferencias que de funciones y fines tienen la administracién y el orden jurisdiccional
penal.” Més adelante sefiala que “las garantfas que del mismo se dexivan (principio de legalidad) han de estar
presentes en ambos procesos sancionadores (administrative y penal) mas no por eso deben operar del mismo
modo y en los mismos momentos”. La autotutela, los limites al peder sancionador de la Administracién... op.
ct.. En esta misma linea, J. CID MOLINE defiende la diferente aplicacion de las garantias penales al orden
sancionador, con fundamento en las diferencias entre pena y sancién, Garantfas y sanciones...., op cit.,, pdg. 141

¥ sgtes.
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ples interrogantes que plantea la compleja realidad sancionadora, pues aunque su
configuracién como una manifestacién del “Ius Puniendi” del Estado y la consi-
guiente aplicacién de los principios constitucionales basicos derivados del art. 25.1
CE, ha supuesto una aproximacién al marco juridico del Derecho Sancionador de
indudable importancia, no resuelve, por si misma, todas las cuestiones especificas
del Derecho Sancionador. Por ello, tras la aclaracidn de los grandes principios que
definen el marco juridico, la preocupacién actual se centra més bien en dotar al
régimen juridico sancionador de unas soluciones mas concretas.

La necesidad de seguir avanzando en la clarificacién del régimen juridico del
Derecho Sancionador, se pone de manifiesto en la ausencia de una politica clara
sobre la eleccién del sistema de proteccién -penal o administrativo- de determina-
dos bienes juridicos!, en las carencias que en este campo se constatan en el fallido
intento de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Publicas y del Procedimiento Administrative Comiin, de establecer

11, La doctrina ha puesto de manifiesto que la identidad sustancial de ambos ilicites es plenamente com-
patible con la existencia de una diferencia valorativa “sobre lo que debe considerarse merecedor de pena
(punible) o por el contrario, merecedor solamente de sancién administrativa®. A, TORIO LOPEZ Injusto penal
¢ injuste administrative {presupuestos para la reforma del sistema de sanciones) Homenaje a GARCIA DE
ENTERRIA, Tomo I, Civitas, 1991, pag. 2539. Se trata en opinidn de este autor de un ejercicio de estimacidn
sobre ¢l sistema de proteccién en cada caso que compete al Jegislador si bien éste se encuentra sujeto a un
proceso logico previc a lanorma cuyo método exige una descripeidn rigurosa de las propiedades de la materia
a fin de detectar cudl de los dos sistemas de proteccidn resulta mas adecuado, J, CEREZO MIR, apunta dentre
de esta linea que "en la redistzibucion de la materia (el legislador) ha de tener en cuenta de un modo primor~
dial la gravedad de las infracciones desde el punto de vista material (desvalor ético-social o cultural} y s6lo en
segundo término consideraciones de polftica criminal (la rapidez y eficacia de Ja sancidn). Algunas faltas del
Libro IIJ del ¢6digo penal podrian transformarse en infracciones puramente administrativas y las infracciones
administrativas més graves deberian convertirse en delitos o faltas o ser suprimidas cuando coincidan con
figuras delictivas existentes actualmente en el cédigo. Curso.., 4° Ed,, op. cit,, pag. 58.

Estos criterios valcrativos sobre la politica legislativa han sido recogidos dentro del derecho comparade
en la Cireudar de 19 de diciembre de 1983 del Consejo de Ministros italiano con motivo de la Ley 689/1981 de
24 de Noviembre Modificaciones del sistema penal) Publicada en la Gazzetta Ufficiale della Repuiblica Italia-
na (abreviadamente GU) mim. 5, suplemento ordinario al ndm. 22, de 23 de enero de 1984. Dicha circular ha
sido publicada en el BLE 1985-41. La intencién de dicha ciroular viene determinada por la neta introducteria:
“Baséndose en la experiencia relativa a la Jegislacion mds reciente y con el fin de evitar la repeticidn de oscita-
ciones e incongruencias espectaculares en la eleccidn legislativa del instrumento sancionador, el documento
aclara con toda precisién los motivos téenicos que pueden inducir a una preferencia por la sancién administra-
tiva (responsabilidad, solidaridad, prescripcion, eventuales sanciones accesorias), poniendo por otra parte, de
manifiesto, todas las hipétesis en gue -en relacién con la gravedad de la falta, con la efectividad de ciertas
sanciones y con el peligro de la excesiva discrecionalidad en la aplicacién o reduccidn de las propias sancic-
nes- parece justificable de algdn medo el recurso a sancicnes penales”.
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una parte general del régimen jurfdico del Derecho Sancionador o, en fin, en la
propia jurisprudencia en la que, atin hoy dia, cabe encontrar declaraciones conira-
dictoriag sobre algunas cuesticnes importantes y con excesiva frecuencia las solu-
ciones no son acompanadas de un depurado rigor conceptual.

El presente trabajo pretende realizar algunas aportaciones al régimen juridico
de las sanciones y de las infracciones administrativas que permita dotar de una
mayor claridad al régimen juridico aplicable al sistema sancionador. El norte de
esta basqueda estd puesto en el examen de la propia realidad sancionadora espa-
fiola, y por tanto, el estudio se desarrolla con especial atencidn al propio ordena-
miento juridico-sancionador espafiol. En efecto, los problemas del Derecho San-
cionador tienen un carécter especifico frente a las realidades de otros pafses de
nuestro entorno cultural”?, dada la larga tradicién espafiola de un sistema de repre-
sién de las faltas de cardcter administrativo por lo que el estudio de las respuestas
a tales problemas debe prestar especial atencién a nuestra realidad normativa y
jurispraudencial.

Por otra parte, dicho régimen juridico no puede limitarse a una aplicacién del
Cédigo Penal, pues el Derecho Sancionador, en la medida que se encuentra inte-
grado dentro del Derecho Administrativo, participa de una doble naturaleza pe-
nal y administrativa. En palabras de A. NIETO, el Derecho Administrativo Sancio-
nador constituye “una habilisima férmula de compromiso entre el Derecho Fenal
y Administrativo”?, lo cual exige un esfuerzo especial de armonizacion de las téc-

12, El planteamiento espaiiol ha tenido una trayectoria diferente a la pafses de nuestro entorno cultural
como Italia y Alemania. En estos pafses el procese ha side €l conirario ya que se caracterizé por la hipertrofia
del Derecho Penal y la necesidad de proceder a una despenalizacién de parte de las faltas, Pundamentalmente
en Alemania el debate sobre la diferencia entre las infracciones y delitos -y en concreto la defensa de una
diferencia entre &mbos drdenes- surgié como una necesidad de justificar la despenalizacion de una parte de
las infracciones administrativas. V.H. MATTES ha resumido los diferentes planteamientos que la doctrina
alemana elabord con este motive, Problemas de Derecho Penal Administrativo I, fraduceién de [.M.
RODRIGUEZ DEVESA, 1979, Friire las mds relevartes se enctentran las tesis de latecria del Derecho Penal de
policia de FEUERBACH, el sustrato cultural de las normas penales frente a las administrativas que mantuvo
M.E. MAYER o la tesis de GOLDSCHMIDT que diferenciaba entre 1a violacién de bienes juridicos frente a las
faltas administrativas que suponfan dnicamente la omisién del deber de colaboracién con la Administracién
del Fstado,

13. Por una parte sefiala este autor que "su encuadramiento en el Derecho Administrativo estd pues, por
encima de cualquier duda”. Y por otra parte entiende que “la aplicacién de los principios penales (ya exami-
nados mas atrds), se justifica por 1a necesidad de garantizar Jos derechos fundamentales del ciudadeno...”.
Derecho Administrativo Sancionador..., op. cit,, pdg.159. En esta misma linea G. QUINTERQ OLIVARES ha
sefialado que “en lo que ahora importa hay que sefialar que la actividad sancionadora es una manifestacion
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nicas propias de cada sistema que permita una aplicacion coherente y satisfactoria
de acuerdo con las necesidades especificas del Derecho Sancionador. Por ello, el
estudio del régimen juridico del Derecho Sancionador exige un anélisis de las figu-
ras y categorfas del Derecho Penal -en algunos casos del Derecho en general- a fin
de averiguar en qué medida se integran en las necesidades de la infraccién y san-
cién administrativas.

Desde un punto de vista metodolégico, la parte general del Derecho Penal (Fuen-
tes, Accidn, Tipicidad, Antijuridicidad, Culpabilidad) constituye un punto de par-
tida para la elaboracién de una teorfa de la sancién e infraccién administrativas.
Sin embargo, el actual planteamiento del sistema sancionador exige algunas adap-
taciones sobre lo que podrifa considerarse una metodologia penal a fa realidad san-
cionadora. ‘

De esta manera, se analiza en primer lugar, lo que podrfa configurar una aproxi-
maci6n a una teorfa de la sancién, que dentro del Derecho Administrativo se limita
~al menos hoy dia- a determinar un concepto de sancién. El debate sobre la exis-
tencia de un concepto, bien sustantivo -metalegal-, o bien meramente formal, se
mantiene actualmente como trasfondo de esta cuestién. Las dificultades para en-
contrar un concepto sustantivo que explique las diferentes medidas sancionado-
ras, permiten un amplio abanico de posibilidades al legislador, cuyo tnico limite
ser4 la coherencia del sistema. Se analiza esta cuestién en primer lugar, por cuanto
en el Derecho Administrativo la posible delimitacién de un concepto de sancién
sirve para, a su vez, delimitar el campo del Derecho Sancionador frente a otras
potestades administrativas.

En segundo lugar, se aborda el alcance de la reserva de Ley en materia sancio-
nadora. Quizés ésta sea la cuestién més debatida en la doctrina, desde las méas
diversas perspectivas —constitucionalistas, penalistas, administrativas-. Pero, a pesar
de ello, se mantienen -aiin hoy dia- algunos interrogantes sobre las concretas con-
secuencias que la reserva de Ley tiene sobre la materia sancionadora.

Posteriormente, se estudian los tres elementos esenciales de la infraccidn, ac-
cién, tipicidad y culpabilidad; si bien invierto el orden metodolégico penal en el

del principio de autotutela, pero no es solamente eso, ya que los objetivos de la Administracidn en ese campo
se constituyer: como una aportacién a una propuesta de ordenacitn general que encabeza el derecho penal. La
autctutela, los limites..., op. dt., pdg. 260.
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estudio de estos tres elementos, a la vista de situacién que en un plano tedrico se
encuentra el orden sancionador.

Dentro de la accién, interesa en estos momentos el examen del sujeto activo,
por cuanto como es sabido, el Derecho Sancionador ha asumido en este campo
posibilidades especificas frente al Derecho Penal. Estas variaciones del sujeto acti-
vo, responden a las distintas formas de realizacién de la accién por omisién (titula-
res de actividades empresariales, 6rganos de administracion, propietarios o posee-
dores), que hoy dia, se encuentran en intima conexién con el elemento de culpabi-
lidad, pues la responsabilidad deriva de una situacién de control de la accién que
se encuentra muy intimamente unida a la diligencia exigible, Por ello, analizo, en
primer lugar, los elementos de tipicidad y antijuridicidad y anicamente tras el exa-
men de la culpabilidad dedico un capitulo al sujeto activo de la accién.

La tipicidad y antijuridicidad de la infraccién han sido objeto de una atencién
doctrinal que ha permitido aclarar muchos aspectos de su régimen juridico. No
obstante, la exigencia de una pormenorizada tipificacién de las obligaciones per-
mite realizar, a la vista del ordenamiento juridico y de la jutisprudencia del Tribu-
nal Constitucional, alguna puntualizacién sobre la funcién que el tipo puede lle-
gar a tener en el Derecho Sancionador y las consecuencias que ello puede conllevar
para el ordenamiento juridico. Ademds, el elemento de tipicidad ha tenido impor-
tantes efectos en la aplicacién de las sanciones administrativas como lo demuestra
la abundante jurisprudencia sobre este extremo, pero esta misma jurispruderncia
pone de manifiesto la ausencia de un régimen juridico més completo sobre las
reglas de individualizacién de las sanciones.

Dentro del elemento de antijuridicidad, dedico un apartado a examinar las cau-
sas de justificacién en el Derecho Sancionador. Como tendremos ocasién de anali-
zat, la infraccién en cuanto accién tipicamente antijurfdica puede encontrar en al-
glin supuesto, una explicacién més sélida sobre su funcionamiento en las causas
de justificacién que en las propias técnicas del Derecho Administrativo. Y en otros
supuestos, por el contrario, sélo el Derecho Administrativo puede explicar algu-
nas vertientes de la antijuridicidad de una accién tipica.

La culpabilidad como elemento de la infraccién, exige algunas puntualizaciones
sobre su planteamiento general tanto en el Derecho Civil como en el Penal, e inclu-
s0 su distincién de figuras procesales afines como puedan ser la presuncién de
inocencia o presuncién de culpabilidad. Tras el examen de estas cuestiones, exami-
no en qué medida puede o no concurrir este elemento desde la perspectiva de las
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causas de exclusién de la culpabilidad: “caso fortuito” y “error invencible”. Los
grandes pronunciamientos o declaraciones sobre su existencia o inexistencia segu-
ramente deben dar paso a un planteamiento més sutil, pero no por ello menos
coherente.

En relacion con el sujeto activo de la acci6n, analizo tres cuestiones: Por una
parte, realizo algunas observaciones generales en relacién con los efectos genera-
les del reconocimiento de la responsabilidad sancionadora de las personas jurfdi-
cas. A partir de allf, examino los problemas que plantea el sujeto activo en tres
clases de acciones que aunque, como he sefialado, recuerdan a la estructura penal
de “accién por omisién”, tienen un alcance especifico en el Derecho Administrati-
vo: el fitular de una actividad econémica por los actos u omisiones realizadas por
sus empleados; los titulares de un dérgano de administracién de las formas
societarias, por las actuaciones derivadas de las decisiones de tales érganos v, fi-
nalmente, los propietarios o poseedores de determinados bienes.

La diversidad de situaciones posibles del sujeto activo, exige un examen del
supuesto de coautoria, dado que la responsabilidad solidaria o mancomunada plan-
tea algunos problemas de integracién en la realidad sancionadora que debe ser
objeto de una adecuada respuesta.

Es evidente que dentro de una parte general de la infraccién y de la sancion
administrativas existen ofros aspectos que no abordo en el presente estudio, tales
como las consecuencias del denominado principic “non bis in idem”, o la pres-
cripci6n de las infracciones y sanciones. Pero dado que han recibido una respuesta
normativa que ha aclarado, con mayor o menor acierto, gran parte de los proble-
mas que planteaban y que ademds constituyen aspectos que extralimitan el &mbito
propio del régimen sustantivo de las infracciones y sanciones al afectar claramente
a aspectos procedimentales del régimen sancionador, he optado, a riesgo de des-
bordar las posibilidades razonables de este trabajo, por un ejercicio de acotamien-
to del estudio. Y asi, he considerado que las fuentes del Derecho, la teoria de la
sancidn y los elementos positivos y negativos de la infraccién, conformaban un
bloque suficientemente coherente como objeto de estudio.
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