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INTRODUCCION

Uno de los sectores de nuestro ordenamiento que ha
sufrido tras la Constitucién cambios mds trascendentales,
es el de las sanciones admintstrativas. Sin hipérbole y por
contraste con tiempos afortunadamente ya pasados (1), puede
afirmarse que @&l Texto Fundamental de 1.978 contiene 1los
resnrtes necesarics para colocarnos a la vanguardia de los

derechns punitives poesi-beccarianos.

En afecto, wna ver proclamada la existencia de wun
Estado Social de DPerecho en el que laos poderses publicos
constituyen, por definicion, la clave de béveda del sistema,
reconbcido para los ciudadaros un catdlogo dem derecheos vy
ga-antias fundamentales sin parangén en nuestra irea
cultural y ccncretado, evpresamente, el papel finalista
exclusivo y avcluyente que debe cumplir ia Admintstracién
{el servicio a los cfudadancs y la consecucién del interds

ngeneral) (2) no era de extrafar que el universo de lo

(1) Conctido es ol fpaortal pirrafo qun SMRCIA DE ENTERRIA dedica a 1a coastiiat

*Frente 3l affessimato de Ros critecios y de los oifodos del Derecho Pesal, o} derethe
sircionatorio aceiadstrativo ha aparecido durante suchs tiespo coso ua derecho represivo primarion
y arcaico, donde seguita teniendo cabida las antiquas y groseras téenicas de 1a respoasadilidad
ehjetiva, de versare 4 re f11icita, de supuestos estisatives y no tipificados legalaente, de las
fnfraccicos sazcicnables, 2o las pruvbas por preseacicoes, ton desplazisieato al reo de la cargd
de probar su jeocencta, de los procedisteatos saacionatorios po conlradictorios, de recursos e
justicia cordicionados 3 1a previa efectividad de la sancidn, o de los que puede ressitar 1a
sorpresa e un reformatio 2 pelus, de 13 persistencia foprescindidle de Ya respossabilidad, de
Ia {}isitacién o fndeternivacidn de las penas o sanciooes, de inapliraciin de técaicas
tocrectivas, cosc 12 del conturso e delites, o de cawsas de exclusiin de 1a responsadilidad, o
de 13 accide, o de 1o antdjuridicidad, o del sistena de ateouantes, do condenas condicionales, de
rehabititaciéa del colpable, ete. Sin Mpirbole puede decirse oo o) Derecho Admsistrative
sarcicnaterio ha sido hasta 13 Fecha ua derecho represivo prebectariane’s

SARCIA D€ ENTERRIA, E1 prodlesa juridics de las sanciotes adsinistrativas, REDA nds, )0, 1,976
pdy. .

{2} En ese sentids LUCIANG PAREID, A, JIMEMED B(ANCO, L. CRIEGA, Karmal de Derecho Adainistrativo,
£d. Arfel, Jarcelona 1,989 pig. 45,



sancionatorio - administrativo exper.mentara igualmente un

giro copernicano.

En @se marco, (@] de las sanciones administrativas) se
inserta el embrion del presente ¢ abdjyo, Cuyo espectacular y
proli jo desarrollo nos obligé a seleccionar una parte
ospecifica, referida al régimen disciplinario de los
funcinnarios publicos.

Par tanto y en wna prinera aprc.imacién varias tareas
nos ccupan: Denostrar el cardcter indiscatible de sanciones
*dministrativas que poseen los castigos disciplinarios, que
si bien su crigen pudo ser distinto al derecho penal, poco a
poco van acercadndeose a &1 desprendiéndose de Sus rasgos
primitivos (3); explicar porque no pueden ser relativizados
los grandes principics que rigen las llamadas sanciones
administrativas de proteccidn del orden general (a las que
pstamos todus los cirudadanos sometidos y cuya similitud con
las técnicas penales es enorme) e base, exclusivamente a su
inclusion en las denominatdas sanciones de auto proteccién o
sujrcién especial (donde la Administracidn busca su prop:a
defensa y por tanto, -se dice, afirmacidn que rechazamos-
sus fines son totalmente distintos a 1los del resto del
ordenamiento punitivo de] Estado).

Para ello, es necesario comprobar exhaustivamente el
grado de virtulacisn del derecho disciplinarioc 2 los grandes
principios que rigen el resto del mundo sancionatorio
tprincipio de lejalidad, proporcionalidad, derechos de
defensa recogidos en el articulo 24 CE etc), si son
Justificables algunas diferencias que sobre todo la

{3} En esa linea SUAY RINCON, Sancicces adeimistra.ivas, Peblicaciones del Real Colegio de Espais,
Tolonia 1,989 phg. 43-89 qee afadet Las sanciones disciplinarias, coso en general tualgeier oira
institucidn, of son esciavas de su pasado, of han quedido antladss en ¢l aisso,



Jurisprudencia quiere ver, las necesarias modulaciones -mis
bien adaptaciones- en razén de la especificidad de 1la
materia abordada,

En este contexto, henos obviado el estudio de un
principio que si bien en una hipétesis de trabajo parece de
inexcusable observancia, el esamen pormenorizado, para cada
tipo de falta, de su alcance virtualidad y consecuencias,
requeriria una atencién monografical! se trata del principio
de culpabilidadg (4),

En efecto, es tradicionalmente admitido en un Estado de
Derecho que la {nfraccién de las normas jJuridicas solo
puede ser reprochada a su au.or cuando este ha podido actuar
de modo distinto a como le hizo, esto es, cuando ha podido
actuar de modo conforme al deber smpuesto. Por tanto, para
que un comportamtento sea sancionable ba de concurrir por
parte del autor ¢ bien negligencia {culpa) o bien
voluntariedad y mala fe (dolec). Esa concepcién excluye la
1lamada responsabilidad objetiva que unicamente examina el
resultado {licito de un comportamiento, al margen de toda
idea de culpabilidad.

Este planteamiento en el ambito penal, si bien ha sido
firmemente defendido por la dectrina, no parsce haber
quedado expresamente recogido en el Texto Constitucional
(5) y solo recientemente, tras la reforma operada por la LD

() Ver, por toos, S MIR PUIG, Derecho pamal, Parte general, Ed. 7PU, Barcaloea 1,989 pigs. 483 y
5.5 (CP0 DEL ROSAL ~T.5. VIYES ANTON, Derscto pemal, Parte Gemeral, Ed. Tirant lo Blax?,
Valencia 1,987 pigs. 413 y us,

{3) K. COM) DEL ROSAL - 1.5, VIVES ANTOM, Derecho pemal... op. cit, pig. 357, En 2l dabito
adainistrative Ta SIC 259486, de 22 do Novieshre, doclara la acconstitociomalidad del art. 2782
del antiquo CHdigo de Ja Circulaciin por imstawrar uma respensabilidad chjetiva contriria 2}

derechs fondasectal a fa presancide de foocentis, Con asterforidad ver STC 2/81, de 30 de Enero
{fje nte, 1.



8/8 3,de 23 de Junio, el cédigo penal considera en el
pdrrafo | del art, | que “son delitos o faltas las acciones
y cmisiones dolosas o culposas peradas por la Ley" aRadiendo
en el primer inciso del parrafo segundo que “no hay p=na sin
dolo ni culpa”,

A pesar de que dichas afirmac.sones son aceptadas sin
reparos por toada la doctrina, todavia hoy perviven en el
seno del deracho penal vestigios de ese f6sil del pasado (6)
que es l1a responsabi lidad objetiva mani festada,
principalmente, en 1la llamada responsabilidad pur el
resultado, es decir, la posibilidad de castigar con el mero
dato objetivo de la causecidn de un darko, sin tener en
cuenta nada nas.

De ese mado, M. COPD DEL ROSAL - TS VIVES ANTON
afirman:

"No puede decirse que, en 1a actualidad, la
responsabilidad objetiva pueda considerarse erradicada del
dnbito de! Derecho penal. Por el contrario, subsisten en el
Derecho penal vigente numerosos preceptos redactadoes desde
el prisma de 1la responsabilidad objativa, que sé6lo una
interpretacidén progresiva puede adecuar, al menocs en parte,
& las exigencias del praincipio de culpabilidad. Son 1los
ras0s que Mantovani la denominado de responsabilidad
objetiva expresa. Y junto a ellos, existe la 1lamada
"responsabtlidad objetiva oculta*,(7) es decir, aquella

{8) 020 DEL ROSAL- 1.5, VIVES ANTON, Dececho penal... op. tit. pig. $40.

in K. £030 DEL ROSAL - TS VIVES ANTON, Derecho penal... op. cit, pig. 447 ncta 110,



responsabilidad objetiva que surge de una aplicacién
defectuosa de las exigencias del principio de culpabiligad”
(8).

Desde ecte priv ., ¥ & pe sar de la conviccidn de 14
necesaria vigencia del principio an el ambito disciplinario,
es légico que 1cs problemas se acentien, pues no %6l1o la
jurisprudencia en este aspecto s contradictoria y dispar
2ino incluso 1a regulacién positiva o no dice rada del tema
n 1o utiliza ertlustvanente como elemente de graduacicn de
la sancaén (9) situdndolo fuera del 1licito (10), E n esta
turbia atmésfera es 1ldégico que un estudic riguroso
meraciese .na atencidn eiclusiva, circunstancia gue fos ha
invitado a desistir on su i1nternto, <! menos en este trabajo.
Por ello,dnicarente sera cbyeto de una analisis puntual, no
glchal.,

Por eotro lade, Lampoco vamos adentrarnos en las
roformas gque eska evperimentando el Derecho de la funcién
piblica cuyb vidrioso estudio, ademds de hacer interminables

(8) Manlovand, F., Responadilita ossetiva e responsadilitd soggetsva, en 1F Jordanas Italo-Frasco-
Luso-Espaiolas de Derecho penal, Aeila, 1,981, pa’ys. 127 y ss.}, titado por B, CORD DEL POSAL -
1S VIVES Reracho... op, 1t pdg. 410,
ta zoncrelo aeesiro CF prescinde del priecipio e celpadilidad de forsz sds o amos atesteads na
dos lugarest
3) L2 atencante de prateriatencicealidad (art. 9.4 CP), Coao ey sabdide, Ja preterintencionalidaé
teasiste ex profucir ua ressltado ficite que traspasa lo iotencionaleente querido (»f. queria
terir y b2 matadid.
b) Los delitos cualificades por o) resultado fart. 411 fsdoetod, 348 {saled pidlica) 326, 3%,
397 tdelitos de fucivaarios) 30, 3y 4 (rododl,

{9} AL respecto ver, SANTAMARIA PASTOR - LUCIAMO PAREJO, Derecho Adaimistrative, (La jurisprudencia
del Tridusal Supreso} Centro de Estudios Rasco Areces Radrid 1,589 pdy. 211-215,

{10) Scbre o} teaa ver Titulo 11, Capitalo 11, Ic.



siguientes piginas, .o contribuiria a clarificar e: tema Que
nos ocupa (11).

Es cierto que en alguras ocasfones la concepcioén que se
tenga del funcionario, la mayor o menor permistividad en el
ejercicio de 1los derechos fund.mentales recogidos en el
Titula 1 de la Constitucidn, o 1la inclusién del régimen
disciplinario en el Estatutn de los funcionarios (art.
103.1), actda como correa de transmsidn con 1os ilicitos vy
rastigos que pueden ser de aplicacién., Es ctvio que si1 algan
cLerpo de funcionarics tienr prohivido, por ejemplo, la
sindicacion, es mis que probable gQue dicha accién se
encuentre tiplficada coOmo iticrto por sus normas
fdisciplinarias. Lo mismo ocurrird con el derecho de huelga o
la libertad de expres.dén por citar los casos mds corr:entes
¥ llamat{wvos.

Es evidente que estos supuestes si deben ser ziaminados
aurque evitando hacer .n planteamiento global y genérico de
1o que es y debe ser @1 derecho de la Funcidén Pablica.

Otro tanto de lo mismo ocurrirs con el llamado preoceso
de laboraltzacién la funcidén publica intciado con i1a Ley
30/84, de 2 de Agosto, cuyc vlemento mds caracteristico
@s la cohabjtacidn wn esa gran casa que ps la Administracién
de dos tipos de personal (el funcionario y el trabajador)
sometidos a dos derechos distintos (gl administrativo y el

(11) A1 respecto ver, estra otros, los trabagos de SARRIDG FALMA, Reforsas de Ya Fuatidn Piblica,
Tidrid 1.9350 XIETO A, Concepciones buwrotrititas y reformas fusciveariales, wm Fatudios
Mstéricos schre Adalafstracifay Derecho Adeinistrativo, IKAP, Alcals de Hemares 1,988 TR
FERNAXDED, Las reforses de la fonction pudlizue o Espagne ot »n Fracte, Revae Frangaise
¢*fainistralica Peblique aua, 38, 1.986 pigs 280 y ss. Recienteseal, A, PALONAR OLMEDA, Derecho
de 1a Fonridn PRblica fRigines juridico de Jos Fuscionarics Piblicos) , DYR/MSON, Radrig 1.930.



laboral). Unicamente cuando dJicho fenétmeno i1ncida en @1
deraecho disciplinario serd analizado, descartando un examen
global del tema que quedaria fuera de lugar.

Todo este conjunto ¢a ideas y problemas seran abordados
siguiendo una estrella polar que guiard 2 iluminara ¢todo el
trabajo: La concapcién de 1a Administracién como una
organizacioén abierta al servicic de los ciudadancs, de la
sociedad. Desde ese prisma, los funcicnarics que en ella
trabajan no lo hacen para la Adnimstracién-Institucidn sino
que se ponen al servicio y responden ante los ciudadanos.
Por tanto, la Administ-acitn no serda punca un fip wp si
mismo w=ind un medio para hacer efectivas las tarea
censtitucionalmente encomendadas., En este escennrin, el
derecho discijlinario no pucde considerarse vya, como
verenos, un derewho privado o doméscico gue procura
exclusi vamente mantener e! buen orden administrativo por
oposicién a .n derachc penal que fija su punto de mira en la
sociedad. 51 el dato mas caracteristicao de las democracias
asentadas €5 la comunicacién en re la sociedad vy 54
Acministracién (12), e} funcionario pubiico deber  sar
considerado como un rajeto soci1al responsable, no ante el
superior jerdrquico, «ino ante el valor de .a democracia
{13), cbligacién directa adquirida por 11a Administracién
frente a lcs individuos y los grupos en que estos se

127 € este sestido ORTESA, L. los darethos sicdicales de fos fusciorarfos pidlicos, Ed. Tewos
Madrid 1.983 pigs. 44y 53,

+13) Precisasente toco 1o tootrarfo de 1o que arroja rasira experiemcds mistiricz m dootfe 12
*sypresacia especial astiba decididasente faflaida por of priccipin de obediencia, el ejercicio
fe 12 autorsdad y o} pleno sosetiniento politice a Ja tdea dol Estulo, conleeplado este deste voa
perssectiva avtoeitaria® MIETO, A, El cito de 1a Adsinistractin presians, Sevills 1.962 plgs. 209
7 3%,




integran (14). De ahi, la constante referencia, en los
tlicitos disciplinarios, a “los ciudadanois”, "particulares”
o Ysociedad", Y swe €8 precisamente el camino que comunica
el derecho disciplinario con el resto uel orden punttivo dal
Estado y cbliga a emplear, en esencia, similar asfalto
(principios y gsrantias) aplicado &7 el seno del derecho
penal a lo larga de su trayecto histérico,

Con esta concepridn no pretendemos (ni podemos
pretender obviamente) la defernna y proteccion del
funcionario incumplidor or. detrimento y dessnico del
fustc onarigs cumplidor (1X*, Todo lo contrarioj udnicamante
posibilitaremns los {nstrumentos para una defonsa Y
proteccién justa frente 13 pesibles arbitrartedades, sin
olvid,r que el cbyetivo final de todo el proceso a de ser,
precisamente, conseguir la justicia y 1la eficacia en el
funcionamiento de la Adm nistracidn (156),

{14) L. PAREJC = & JIMENEY BLAMCO, L. ORTEEE, Matwal... op. cite 1245

1151 Crecuastantia que en pcasiones b2 oCuwrrido cose desuazia NIETO,A. Prodlesss capi.ales del dececho
¢isciplinerios RAP ota. 83, 1979 pig. 42,

116) Que para LUCIANG PAREJD oy ea 13 actualidad Ja palabra clave, L. PAREJD - A, JIMOXEL BLAMCD . L.
DRTESA Banoal...tp. cit. 74, 10,




TITAD T CONCEPTD Y EVOLUCION HISTORICA DEL REGIMEN DISCIPLINA-
RIO DE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS.

I. CONCEPTO DE REGIMEN DISCIPLINARIO DE LOS FUNCIONARIOS
PUBLICOS,

El réginen discaplinaric de los funcionarics pablicos
podemns definirio como =®]1 conjunto  de normas Juridicas
rstablecidas por #1 Estado que determyran 158 hechos 1l:icitos
owe puedan compler 1os fFutcicrarics publicos &n e)l ejercicit de
Su Largo « prevén las SATCICNRS A imponer EOr la Administracidn
Tt tica A resultas de un prncedirtento admiristrativo especial

1y,

A A Wl e g el e o, W A e W W e W G S YR W SN SN A R S e VI ME WS N W R A SN SRR A P -

111 Otro tipo de fefumic.ones 5o BDan f60 g pareces opetaseste vhl das sangue oot matices, A4y, JERX DLAUDE
VERTIA - "0 SXTEENT, Tramtl de Aot adertisteatf , M0, LEN, Parss 1985 pig. 103 diten que
ripeastin fuscaplanaras consaste el poder que taenem los superaores jerdrguicos e andrtagir
S0P RE GRSCa2.0%00008 2 .08 Faana s,y caando fales coaeten faitas en oh epercacad de se farcida,

PERA2A WAICED, 2.8, Derpche Mwirgtrative, N1 (Orgasiracide g esplee péblice) Ed. Marcial Poas lera.
v, Nl d 1999 plg. 397 absena que *la respomsadalidad disaiplinania de les Fengasearios s ajuella
e se desarreila e wl ieteraer de larelacids deservitaoy em girastia del coplinento de los
tederes y ohligaciones del fenciomirts, tom sanciooes gue incadeo scbre sus derechos’,

SAY RINCON, 1. Potestad discaplamaria, ybro Soserane 3 ¥illar Palasy, Ed. Civitas Radrad 19399 pig.
TS sestiene que por potestad discaplamaria 0 1o Marmstratala del Estado *se eatienfe cosdnemte o

poder sue & fata 1o avribuye ol orédenanimsic juridico dv raprinir, sddiante 13 1eposinain de siacioney,
Yas tonfeclas anlsjuradicas que realazan Sas peesonas que teadegna pars eila, esto 4, los Fortionarics
pitileos, siespre que tales toadoclas tengan lugar ma vl warco de 12 relacidn de servicio gque woe 2
istas con ajuillos®,

FSLPEREE, Uelaboration de droft disciplinaien de 12 foaction pudlique, LS, Farts 1989, pig. 22
cree entesder que “el Terecho disciplinario de 1o fonciin pédlaca o3 aguella rasa 4ol Derecho pidlice
gor tiene por cbjeto 12 facristnaciin y 1a rapresiin por el Estado de las atcioaes sasceptiblies de
grovocar disfenziones e esa sociafad particaier que os 1o funciin pidlica®,

Roea Sien, cospartiens J2 opirafn de SUAY RINCOW,J, Potestad .., 0p. til,, pig. 1315 aot2 14 cuando
critica quz en 12 wrecioaida definfcidn co se destaca do foraa suficieste 2l szjelo pasive,

ASUSTIN PEREI SARRID, La sweva coafaguracada de la potestad Siscaplinaria fe Ja Adstarstrictfn. Sus
lintes toastitucionales, BYAP ade, 13, 1935 pig. 221 considera que ol derecho disciplinario o3 el
tonjuxto de noreas gue, partiendo de las obligacaomes y deberes del funticoario deravadas de 1a relaciin
de servicio que le ene o Ja Adeinistraciing, regulan fa tipificacidn ¢e Jas conductas constitativas de
faltas disciplinarias, las sanciones correspondientes a 13 cosisaén de dichas faltas y o) procedinneoto
recesardo pard feponer tales siaciones asi teso 3] ejercicse de la petnstad discipliniria dela
pdainistraciin®,

Por olro 1ado, 2na verie de antores han definida 1a potestad disciplanaria de nasera amplia. A respatto
vir 2 presente caplisle,



De esr conceplo destacamos dos rotes que iremcs perfilando
a 1o largo del trabajyot la indudable afinidad sntre la potestad
disciplinaria vy el resto de potestades sanciconadoras con que
cuenta 1a Administracisén, (2) y la especial condicidén que ha de
reunir al sujeto pasivo en el derecho disciplinario, pues deberad
ser sienpre un funcionario piblico (3),

Sebre la privera cuestidn estancs en condiciones de afirmar
5.8 no eiicten diferercias estructurales ertre el derscho
wWministrativo sancionador y el  derasacho disciplinario 4)., For
el contrario, ambos poseen unas caracteristicss goe podriamcs
sintetizar en coatros

A) La autoridad gque posee la potestad de sancicnar es la
Administracion Prblica, y ras en concrets oro 40 wus
4rgancs.,

b) Las dos se ponen en marcha Comd CLonABCLRRCYs de la conislon
de una condieta antijuridiza preqisvante tipificada (5) que
puede producirse por una accidn o4 omisiérn b, Por  tanto,

T SUAY RINCON, J. Potestade... op. oo, pig. 1315, Assmiseo GIRWRAMCO MR, \r Sanzioer fysciplinaare od
1l prircipio sollee ceise »ulla por-a sine legr. Biufird efitore, Nilino 1974, pdg. 2,

131 *dato que resaltard absolutasente capita)® SUWAY RINCOY, Polestad.. op. tit. pig. 1316,

(6} SUAT RINCOR, J. Potestad ... op. cil. Pig. 1315) Saacieqrs aduinssttativas. Publicacicees Zel Real
Celegio de Espaia. Dalonfa 1929, piq. 09 v s,

) Hesta Dace poce, 1o doctrica considerada queel derecho discipliniric al ac regir @) prancpio de
tegalidad, podia detersimarse Ja iofraceitn sia estar jrevists en zoras aljuns, Cartesstantaa que ponsa
de relieve sus difervacias con of orden penal. Al respecto ver, S, RCRAKD 1, Poters disciplinari celle
Faldiighe yamnistraaicend. Sceatty sinori Racecits a cura det 6. fancdint, Mildn Gioficd, Vol, 11, 1950,
Figs. 33 y 207 LAUBACAIRE, Tearle elessntates de drojt adajnistradif. LGN, Paris. 1957, pigs. 639, De

1gua] aodo, parece Jefender vsa tesys RONTORD PUERID. La nfrsctadn adsimistrativa, Carccterssiitas,

wisslagicees v sargieses, $4. Naata, Rarceloma 1983, pigs. 315y ss.

b Do pyesplo doeacchdn ilicita seria *Ja realazecadn de actos encaninados 3 coartar @1 lidre egercacao del
Serecho de twelga® (aed, &, de ROFCED, Cono ejesplo de caisidn podria considerarse 13 *mctoria falts de
rendinieatd gue cosporte 12%181c18n en el cusplisiente de las tareas encoaenfafas® {art, & de ROFLE) o
las “coistones dirigidas o ewadir los sistemss e control e borarios o 2 fapedir que sean detectados
los incusplintentos Injustificados de ba jormida de trabajo® fart. 7 de RIFLE).
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el crdenamiento tutela oOnicamente los valores que de una

manera mis deastacada puedan afectar a 1o0s intereses que en
cada casp se pretenden proteger. A modo de ejemplo, el
darecho disciplinario considerard como faltas las conductas
que atacan el buen funcionamianto del aparato
administrativo tentendo siempre oen cuenta que éste no es un
fin en si mismo sino un medio para conseguir @l  interés
pablice, al buen servicio a loy ciudadanos. De ah{ que no
todo incumplimiento de 1los daberss del funciohario
ccnstituya falta disciplinaria. (7)

£) Ambos dan lugar a la imposicion de una sancién, s decir un
mal tnfringido por la Administracidn COMO cOnsecuencia de

una conducta 1legal 8).

I

)

-———— - A S T S Sy . e A o S S W S o S S

£a tontra de 10 oftraado ea ol {nito, tal y coso contrelaresos an o] Ditulo 11 el preserts tradajo, K.
EXTRENA CUESTA, Corsn ¢t Derwchn Adetnistrative Vol. 572 nzvema 24, €4, Tetnos Madridé 1733 pig. 384
PARADA VAIOUED, Dermcho ... 9. tite, pig. 397, A favor, GCIAYVID de TOREDG, L3 prevaricatiin ... 29,
i, pig. L

Siguiendo 12 definicaén propaesta por GARCIA DE ENTERRAIA - T. R, FERNANDED Coese fe dercho
Unintstrative, 11, &4, Civitas Kadrsd 1982 pdy. 1473 SARCIA 'K ENTERRIN, £1 prodlews joradico de las
vancicaes adefnistrativas, SE2A rle. 10, 1376, pig. 399,
€l eitaso cooceplo ha sido coapletafo por SUAYT RINCON, Sazcicoes ... o, ¢it., pdg. 55 fermulindolo el
siguiente #dot
'sanciin afstnistrativa os cwalquier mal inéringida por 1o Adaintstracada 2 un ddmisisirado coeo
tonseceenciz de wna conducta flegal @ ressltas de wn procedisiento adainristrativo y coo e
finalidad purzsmte represord’,
Al respecto, dicrepanos de 12 finalided porasenie represcra gue se  olorga & las saatioaes
adsinistrativas fAsciplinarias o mo), caracterisiica ooy extendida #o0 la doctrima admmstratinsia,
(Por ejesplo ver, GARRIOD FALLA, Tratado de Derecho Maicistralivn, 11, Vecnos Madrid 1987, plg. 13N,
Xosotros ceeescs que Tos fines de las saacicces coso fos de Jas penas pueden ser adltiples y variadn,
Asi y cifindonos 2] Jabito disciplinario, a¥adirsancs otro tipo de feacicoes o Fines que pueden cusplir
las sincienest
tl tnos de pravencain general, frente a) resto de fuagionarios] esto es o) efects disuasoraa respectoa
12 cosisidn e tas Faltas que 1a sancida pjerce dfrenie a 1a totalidad de los fusciomirios, prevencidn
gue o0 consique aediante Da antintdactin fel 03) que 12 pena represeate se proyecta sobre 1a ceatientia
de 1o siesbros del colective fuscismarfald y Ja edutaciin,
b} Dtros de prevenciin esjecial, consisiente em dapedir u obtaculizar 1a repeticiin de 2 falta por
parte Z¢ quien ya la coselid y tlese Jugar precisaamate a travis de la represién o escarsiento
resultante de 12 ejecutida de )i sanciin,

Sobre el tena, y de forsa ais mtensa, ver Tit. 11, Capitelo IV del presente trabago,
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d)

Esa consecuencia juridica estepriorizada vy previamente
dibujada en la norma, (9) serd el 1égico resultado de 1a
conisién de una conducta contraria a derecho. Sin ilicito
no habri sancién y viceversa (10),

Es necesario respetar un procedimiento adeinistrativo
especifico para imponer la sancidén. Por tanto, la propia
Administracion y noc otras intancias ajenas (1) deben
realizar un conjunto de trimites y actuaciones especiales
(separéndnse de las ordinarias) (12) para poder sancionar.
Es concretamente -gice SUAY = "un procedimiento
Jurisdiccionalizade, &n el que so ha tratado de
transplantar = al nmenos, en sus lineas maestras -~ el
esquema tipico de 103 procesns fpenalee, con @)l fin de
asegurar, como en aquélleos, la madxima itmparcialidad vy
rectitud en el ejercici» del poder sancicnador. Por tal
motivo, las distintas fases del procedimiento se confian a
sujetus distintos y, por ello también, se otorga a éstos un
nimero de poderes muy superior a los ardinarios (tcdos los
necesari10s para el esclarecimiento de los heches y 1la
determinacién de las responsabilidades pertinentes), y a
low sujetos inculpados, en cambio, y a fin de restavrar el
cquilibrio entre poderes y garantias esencial a taodo
procedimiento, unos derechos de defensa mucho mas numerosos
de los que son habituales* (13).

—— S — s i, ——— - ——— v

190 Pues daicanente purden isponerse las sacciones tipificadas o waa ley previa,
{10} SUAY RINCON, Spatipoes ... pe. rit., pig. S5,
{11} SU4aY RINCOM, Sancionps ... 0@, £, , pég. 57,

t12) La chligatoriedsd del procedisieato para 1sponer sanciones viene recogido 2o forsa isperativa 2o los

articulos 133 y s, LPA, »l antiguo articulo 27 del ROFCE de 1949, en o) articulo 18.1 ded acteal ROFCE
de 1935, ¥ ha sido constitucionadizado por o articulo 24 de Ja Carta Magna,

f13) SUAY RINCCK, Santdcoes ... oo, tit., pig. 57 qefen estd refirgindose al procedinients adeinistrative

sancionador general. €1 procedistento disciplinasio, a pesar de ser especifico, gord de adinticas laneas
kisicas de actvaciin,
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Por otro lado y en msegundo lugar, decianus au2 el dato que
permite singularizar al derecho disciplinario dertro del derecho
sarcicnador radica en la perscna sobre la que +a a recacr el
castigo pues serd stempre un funrcicnario ({7).

Al reshecto, la Administracion Publica, como toda
orgarizacion, gita de un poder disciplinwrio con el fin de
Tle-ar "a baen puerto suew fines anstituciconales” «14). A partir
qp  =~~e 2ate z# han Jefendidoc tres grandes pecsttiones
isttraralen. o praimer lugar, una seriae Jde witlores destacan la
horocgennidad ae la notestad disciplinaria de todos los sujetos
“g darecho tanto goblizoy comt  privadcos (en  espacial la
farilna) €173, A5, «} fin Jue persiguen, los asugetos (actives
y nasivas), la »edada adoptada isancién tasciplinaria) como
consecuencia da wna conducta contraria a derecho (1l.icito
disciplinario? ¥ el elerento fcrmal (procediniento
disciplinarie' cer.an s~5.rentos para sosterer esa identidad
=ustancial,

13 Esta coostderactin, qee & priserd vista aada Lamve de especia) pues las potestades sasCaccadoras s2
divigen 3 atliples sopetos v 195 ads vardades caspos fsanidad, discipliea de aercido, urhinisso,
trifico, caza por citar alguaos) va wservir para dotar a) rigieen distiplimario de amy preplay
tspecificd razin o ser. Esa especial redacade que o 2] Fencionarid con la Admmistracida Piblice
detersirard que las saztioeas diacipliowrias solo puedas saponerse & una cateqorsa concrala Je persceas
SUAY RINCON, Polnstad ... op. Cit. pIg. J3183 GARCIA ¢ ENTERRIA - IR, FERXMOE! Cuwrso ... tp. cit.,
73S W0y ss, ‘frente 2 13 adporla de naacicoes adsintstrativas que puedan ser nfringidas a tedos Jos
tizdadindsl y va 3 sarvir de fuedasenld para jostificar coa serie dy desviaciones respecia de lfos
rrincipio sue riges @) comjunto del ordesaatento punilivo de) Esladn tal y coeo veresos postericraente
Titala 11, Capitsls 1D,

4 Y 1Y, Polestad .. o, ciba, pige 1315, 2 quien sequincs Bdsicaaente,

131 Ertre ellos SUAY cita 3 ECVIMEL YAAINAS Reflexiores scbre el derecho ditipo.zassol delimttacidn de Ja
Hanids *0alka 2o prodidad® A ~a. 30, pd3. 80 - &L, En la misea Lates se prosuntia JELLDER (Vi
1 BuculY. Toattd ¢y droft constitucionme]l, 3 ed. Paris, Aotiente Lidraure Fontesoazg ot Cie Edileurs
1939, Teax 110 pd3. 2224 VITIA (vid J.A, SARCIA - ISEVIJNO, Tratado g Jerscho Bdeinisiraliv
EDERSR, %adrid 1970, Toso I '), 11 pigs. TH - 949} LEBAL y SRETHE DE LA GRESAYE y MUASEOM vid,
DELOERCE, Lreladoeation du droft discipli-aire Sa Ya Forrtion sublfzue, LBDJ, Paris 1949 pigs. 45y s,
LN, Diecipliog, Srcistoredia do] diritto 1111, SIUFFRE Virase pig. 25 .
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Por zontra, otra ieria de autorus, sin desconocer la
realided anterior han cptado por destacar la singulartdad de la
notestad discipliraria de las crganizationes publicas
apoyAndose, en @l cdrdtter ¢tico y no juridico de las relaciocnas
que tienan lugar en o) seno de la familta (142, los diferentes
regimenes jur{diccs de las organizsciones publices y privadas
(17) y 1a ralidad corstitucional que 17pohe a la Admtnistracién
1a conzecucidn del intesrés poblico tpara 1o cual se le otorga
ren p-teostad disciplirar.a) f183) mizntras que en las
organtzacicres privadas la potestad se otorga para cerender ios

intereses propios de la organizacidn (179).

Pantro de esta Alt.ma corriente doectrinal, cuysos argumentos
asumimos, todavia 3e hace vna  distincidn entre los autores que
definen lavy sanciones disciplinarias comp &guellas que se
‘eprnen a las persoras Que @s5tadn en wna especial relacién con la
Qdeinistracisn Pibliza (20) (concepcidén ampliu) y oObros que

LY £OEaNY, 5., 1 poteed dlusiplinacd L., op. tib., pég. A7, En esie sector doctrimal SUAY Potestad ... 5.
cile, 2433, 1315 v 55, incluya a 2ELPEREE y MGOIT.

{17} SUAT RIXCCN, Potestad .. cp. tit., ply. I316.

') AL respects, ceaviane destacar que 12 Constiturida aspoee 12 sujecain e Ja Admismistracién Fidlaca al
principio de leqaltdad Gart. .00 sirviendo con obyetividad “los iotereses generales’ fart. 10310,
Jeode vste ponto 2o wista resoits diffci] defeeder 12 enfstencia e ananterds particolar dela
Muinistracida que constitaye o fordisento de so potestad disciplisarta, sobre o] tead ver Tilalo I8,

£19) SUAT RINCOW, Pxtestad .., 3. tit., pdg. 1304,

(20) Asl, EMRCIN OF EXTERRIA = TR, FERMANDET, Cursy ... oe. ¢if., pigs. 46-4% defioen las sanciooes
disciplinarizy conc aquellas que s Ssponen 2 las persomav Jue astdn ee wna relatifa de suyetile
especdal con Do Adeinistraciin por infraccicoes cosetidas 2 1z dasciplina gatersa per 2 qoe s2 rige
2teha eelaclda, v asl declupen deates 2o esa polestad, adesds de 105 Foatiomartos, 3 Yos asuarias e
servicics pitlicos, prefestomales integrades en coleguos prefesicoales m coazio al gjerzicao 2o sus
profeside, o los afesdros de obeas corpieactones plblicas 20 Yterrilordales y 2 los ceatralistas y
eoncesienarios, £3 parecidos tiraloos, TANCBINT, Corso @1 diritto assinjstrativo, Vol, 11} Kilaan 1Y58,

ody. 037 SMNMULY Yaecale 66 diritts aeeinistealive, Milaso 1955 pig. 2575 CAVALLD, Diritls zerale,
Vol ItI Yapali 1959 pdg. 410, €n ouestra doctrica ver, adesls, GAARIDD FALLA, Iralady de Dergcho
Sdainistrative, BT, fy2 en D2 edicidn de 1956} pig, 175,
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defionden una concepcién estricta identificando el castigo
disciplinario como aquel impuesto a un funcionarip publico
(21),

A nuestro juicio,esta es ja anica posibilidad de abordsr el
tema con ciertas garantias de éxito pues, como veremos, (22) ni
la categoria de las relaciones naspeciales de sujecién es
unitaria, ni puede significar idéntico régimen juridico para
todas las perscnas itncluidas en ese concepto.

™7 h vespecly SIANAMOD  ROR Le_ sannione diszipharard ef 3] arincipto swllus criel size lege, SUIFRE
Hilans 1974 plg. 11 dicet

"In eolring, (ofatti, si gualeficamo tose Misciplinars e sanzitei asataistrative foerestf 2
rapporti ¢ sepresazfa speciale, t1 che d) Teogo a degli equivect, a quanto ped ¢ aflatto chiare
in quall altre figure, oitre ctenel rapporto 61 patblico dspiago, si raveissi va rapporto 4
seprenizia speciale, mntre quasto stesso contetto, toae st vedrd nel seguito del lavoro,appure di
fudbio rigore dogmatico. M phwt fa dottrisa oom precisa dn cosa le sanrsced disciphivard
ditferistano ¢a quelle aaninisirative i seaso strette] 41 conseguenza seabra ¢he 12 distinzicee
doa atbla validitd sciemtifics, alsens fistanto che wav siwdio ststemtico dedle sangiond
asainistrative ace vi atbla atteibaito ua coateuto spetifaco’s

122) SUAY RINCON, Patestad ... op. cat., B39, 1315 2 1317 os partidario do esa cootepesdn esiricta ea base a
fos razosestal Lo categoria de espectal relacida de sojecitn a0 mos aclara nada poes .4uf o8 o
relacitn esprcial do sepectin? cqut datos sirven pars ddentificaria? ,Rut categoeias de
perssais pueden entenderse dnclefdas oo o} concapto?
B) Las esprtiales relacioons de sujecite respoeden 2 ua rigisen quridico distiato por 1o gue
ddoplar uma postora asplis de polestad disciplimaria cosporta afs prodlesss que
soluticnes.



I1. CRIGEN Y EVIMUTION HISTORILA EEL CERECHO DISCIPLINARID

1. Introduccién. La Baja Edad Media y #l1 nacisiento del
derecho disciplinario.

Aurqgue es difici)l establecer el origen del derecho
disciplinarioc, a ruestro juicio puede afirmarse que se produjo
~on el ad.erimient; de dos tircunstarcias y la conturrescia de

wn tercer dato adicionalt

1. La aparicidn de un sparato burocrdtizo inportante
(.

2. La at=ibucién A los oficiales O funZisrarics jue en
¢l tratazan de una esfera de coumpetencia propia,
dejyerdo de sar rerocs randatarics reales;, o que
pro.cca instaurar on sistena gue les responsabilice
perscralrarte Jo us sctos 20 el mjercicio ge sa
Gficio (24, cuustidn gue 3@ produce claramente en
1a Baga Edad Media 29},

S AR S A S B~ R S W P v e U SRA NER S A S W ASE M GEE M LA M N P N A W W B D M v TGS W e o e el e

'35 LALIVOE ATARIA O, Qo purga do tauls, Ladro Ponecaye 3 Ticens ¥ives, Barcelona (585, 1 odgs 499 ¢ 205
affrat ? Teda cegeeinactia sfuivistratava condace, tarde o teaprans, a arbitrar oso 0 rarits sedics 2e
prasescda de respoesadilidad a 1oy gir Ioaniegran LLL°

120 Asl, VILLPALDS  S0STAVY,
grolacidn hichirecy 1o ot reing ;n:t;}!a-g DAL B, !z!r;i !915 pigs 1B y 3% seiala 1:! n el
mmﬁMumMWumHmmmuuamuhnwmmnﬂuwnﬂmmﬂnh
tadrza y o) corazdn do wn cuerpo en el qed Bos s4bditos som Bov alesbros, s ako als, o} alea aisma dd
puetlo. Al iseo tienco perscalfice tods potestad Ze gcdierso, A su lado se suevin sss drganes, wio
oficiales ue 1o 3us coesejerns o e;eculores, ses *Brazos®, gue asistea 2] rep o ) pjercicio Cel
gadier=o’,

Por ello, o] Rey 32 reserwads la posidilidad e castigar 2 os funciomarics meglagentes que hedieraa
usséo mal su oHizio, w0 com Ias *peass créinarias® 'a 1o gue postbiesente 5o praa acreedores) s130 2 las
*reus estrardinaring®,

&

Sin eabarge, CARCIA TREVIZAND Fug, Tratads o deepcho Maimistrative, Toao 131, Yol 1, £4. EDERSA, 1979
#8397 Meva el criges Sl derecho discipbinario al Derethe Roawo, wn donde Jos  sagistracos podian
smzisenr 1as deschedizecias y Das interferancias en sus alridationes, sieodo lo ads caractersstico que
taate *1a eatoraleza do 1o €alte ceso Ja cuantsa de D2 sascide quedan 2 1o discreciin de} magusirade’.



« Layrpzsitilldad de jue ] Rey supare litrerante A
sus servidoras pues de otro modo - cocmo dice NIETO
= o Qué recesidad puede haber de acudir a3 un
procedimtento disciplinario ...7 {(28),

5in embargo, ésta altima afirmacidn debe ser matizada ya
que, on repalidod, 1la consagracidn de la inamovilidad en el
amples 17pidid la libre separacidn del servicio del funcicharto
cblice ,, ro* %:nta, ~bitn4 A sFHLAr un proeedimento para

i d

stordar ~-8 Yo% ettt Je tarcidln Ziscaiplitacia, Fore a#llc, a

kR

~.ewntro ;.tiin, ro @ Ln orequistto que Trer se” implicase el
~aremiprte Aal deopzcrn dicaplirario poes 2on antericraidad el

fonmgmranin zodia mer tastigade con CATIICTAY TENITE K.

ta roncurrercia de FIps  datos bizo 3w gir ania serie Je
{ingtitocirres enr dorde crnély,mn, por <oz primera, todas las
reculiaridades del derecrs disciplinario pero cupad vigencis vy

evolocidn fue medificada oen 1a  sfaricién del ruevt rigimen

W o T ————— - ——— - - -—— -l e o . s

751 VIETD SERLIA, Preblesas caprbales o) Zerecto %istuplooarao, S50 ate, 83 Septiesbre  Dicomabre ¥N)
plg. &4, Bl citade aulor, azoyindzse en o teelo de CANOVAS sl ZASTILAD dp 1542 afaras en ciosetaening,
e o prede Yiblarse de Dermetd fiseazlieanao Masta qee el futriomanio so ve defirilivasnate
toeqatstade 1o faasovilidad en 53 pursto de $rabayo.

AL vespects, R PARTINO RATED, La dnaecvilidad e los fusticharios piblices, SAP, abe. 31, 1955 pags. Ty
t5. Lstirgae erlre gunoviidad aSsslcta y rélativa, flapraaers garantiza 2 ea faticsario In
prrviteacia ;o ol Cargo gque oXupl, prrepld coizdo par 41 aisao presta consntisieato o solicila
valotarsasente B3 Baja o ol caabid, o coanda aacarre s condactas gue detersinan por via disciplisarya
so separacide, rraccifa o Qrashado, Normalaeste se celacizna esta garantia cee Y2 tsposidilivad de
desplazar 2 an fociomario 2 @ jarsto Gitsada en wma localadad distinta 2 aguella eg que viene
sirviends 2 su carrery, o que sxpondria para ¢ a astaciin de Sosicilio.

Por 12 seguads, se reconoce 30 Featidaario ue fececho 2] aficio caaticionado por los scperiores
1-tereses pidlices que fnpcnea ea tcasiones su traslado, zespetando 13 adseripcria gentraca &l servicio,
Se trata, pres, do w8 Jerecho a 1a relacila 2e) servizio o inchuso al desaspeis Ce puestes en ¢sd 1stila
¢eterninada dertro de #1, y 20 del ferecho 3 ua esplec contrato y en uma localidad detersinads, La
Mainisteacidn poded, ctandn las emigestias pidlicas asi lo Zetersinen. asignar otro cargd il
farrtonario dstints &l que veria desespriande, siespre y ccando, sormabsente, €110 B0 Sup095d uma
feyralacida fe se Wtalar redaglndole de .anyo adalsistrative, Lo que eo podrd serd separarie Je)
servicio sin gue aodie expedisale disciplinarie, sestentla jedictal o setentis afeinistratina
acreditating de goe por el funcsonario sk B2 ancerride en eonductas reglanmatarrasecie sazticnidles,
tooo s o} case Ze falts de tosa Ze posasida dea los plazos fijades, coo 1a separacida del servicio,
Foera de estos sepaesias, tampaco aspara asta clase de isamevilidad 2) servifor piblizo dreste 2
wyerteales cemstructaraticres orjdnicas de la 2dmmstracadn gue sopriaan deteretaadss juesios entre los
see e nzioys qaled o) s3e venia Coseapesacda ua fusclonario o grapd de fuscionariocs. eaalase
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constitucienal a comien:os del siglo XIX (27).

2. La visita, el juicio de rasidencia, la pesquisa y 1a
purga de taula.

La visita, el juizio de residencia, la pesquisa ¥y la purga
de taula constituyen una serie de instituciones cuya
caracteristica comin es 21 fin que persiguent “"asegurar una
administracidén leal, justa y eficaz de los funcionariss”,
exigiéndoles responsabilidad por Jos actos cometideos en el
@jercicio de sus cargos (28). Dado que, por vez primera, recogen
diversas caracteristicas gue sch el ocrigen del derechn
disciplinario znalizaremos cada una de ellas pomiendo de relieve
sus similitudes con la regulacién actual,

A) La Visita,

La fnstitucién de l1a visita es sinénira de inspeccioén y se
efectuaba tanto a un gobernante o funcicnario en concreto como a

un organismo coleglado (29) con el fin de examinar su actuacion
administrativa,

- - 0 e o — - - g o - -

28} voslsae
Ea 1 dnasovilidad relative, se coajugen, pars, Sa poraal estadididad e Jos feaciomarios es

Cesespelo de sus Jurciones y T2 disponibididad organtzatoria de la Séasmistraciin, que puede adoptar las
srtidas cportunas para 1a sejor prestaciin de los servicios®

(27) SUAY RINCOR, Potestad ... op. cit., pig. 1320, yendo ads 2114 de 15 afsraado en €} Lerdo sosttene e la
wariciin del rigiven constitorional en readidad trench de foraa radical esas iastftucioees’.

1281 JOMUIN J0SE SA.CEM 11U, €] Consejo Rea) e Navarra en o) siglo 1¥l, E¢. tiversidad de Navarr,
Parplona 1984, plg. 231,

(79) ISMAEL SMICHED DELLA, EI jelcio de visita en [ndlas, Revista de 1o Fareltad e Berecho de Fizicn, Toao
II¥S, Eoero = Junfo 1976, oe, §01 - 102 pdy. 4083 JOARUIN JOSE SALLEDO 11U, €] fonseio Rea) fp Wavazrs
«oe 09, tite, pig. 231,




[ Frrecdorte oot

- -

-

arZ, (J0v ja cisita tizne tu Sdx1mD
s prrants en las comprobacicnes gue se wxfectuaban en Américe por

1 5
~rren 4p] R, de Espaia o del Censejo Je indias (31).

Mo trddas las visitos eran de {gual amplitud. De ahi que no
todas recibiesen identicom  norbres si1endo unas gererales
tabarcardo la totalidad de wna institucidn en sus dastintas
farotag) (X, ntras ssperificas, ClrcarnaCritas a una cueatién
rrecestz | cotoal. Y siecpr» rran criginadas gor tospeckas o
dAer rm1v f3ro guoE > Fooes terism .t coeAZlER v laalr o aw

robtira (TTY,

Pa madzrny 2 Y4 crpboe, -rieg o0 183 yerecails,  7A
cesli- ca , #l vamitodse fzlaa istirgoar 108 carges o JLuscs
morws a trdew los maembros del srjorlaco antado (T4 vy los
TamgIs rartic . laraes e cata perIzna, 2) rerpezto pode~cs .zXalar

e los "Telivas® cocetaidos 7S estatan ~Elacicrados de uca u

o g e R A SN R N o SR o el ke e el e G N SR SEN TS BN Y S T A N A N W M e N e S R M N W ST WS

TUORRAPERARNT oE5%, LNl St seBaingd vied S Tshitttamn e Atlsud Mpam 110 -
1309), Toeso 11, By Dipwtatad Frowaccaal, o0 Sorufa 9132, i3y, DB ¥ ss. Sejen JIWEL SRNCHED BEILA,
Bl ojutdy e ope ibey 3. 43P ') jartao Je vats sk pratticd com frac.entia b Bodos o
terrilirdes do o “orargea Sspaiola .. ocero oo anarece eopulado va mirguno e Qo caerpoy segales
castelfaras vigeates va g €202 Yodurea®,

IV EUPLLSRMY CECPEIET el IASTILLO, Lo wisita Iad Lastilatula gfaana, fedaras fe Dstid.zs daar.gatdt,
toso BT, Sevilla 1966, pigs. S8 300855 DEwaEL SAWCMED PR, Yinitea DnGias ifigl ¥i - Iell),
Peaderia Natfoeal Je Ja Mistorda, Caratas 975, pd5s. 187 138,

1320 JSAMIN JOSE SMCEDO 12U, € Covamin ..o 53, Cil., 3d3. 3326 ISMARL SANCED BEUA, Vinti, ... &

RN respecto UM FRAILED JRICEID, Ersayp schep sos  quiz.os dp residensia ardpangs, Sendla (352, pig.
144,

(30) JSMEL SAMCHET BELLA, E1 faicin ..o 3. €it., 3dg. 505,

'35} Asi b2l y coeo reproduce JSNASL SAOCHET BELLA, Efitatia de la Yinata eo Isdias, Aeauric de Hastoria de)
Preecho Ks2aiol, 1980, piy. 183, B} 23 de sulio de 3827, o] Conspjo Ze Indias esoribe af Rey Feiape IVt
"o las Visitas fladoras Cel Consejo de los escescs de los joeces, donde se progede roe ol enters
exwocisiento de causa que su ginern prraifey se daa 1as jemas projorcicnadss coadigsaseate a fos
celites.’




otra forma con 8l e ercicio del cargo (@l uso quaz hicieran de
sus corpetercias, su moralidad, su conducta social, la rarera de

rjercer =us oficios, etg).

"No habia nateria ni de gobierno nt de justicia que quedase
al margen de 1ow visitadores” (34 distinguiérndose los
comportaniantas 1licitos en "culpas", “"culpas gra.ss”, “muy
g-aves" y "gravisinas®, corraspondierdo a Lada wra Jde mllcs un
tipo distinto de sancidén®™ (I7),

Respocto al procedimientd, tenia uha fase secreta en la gue
ol uisitador, rerscra e s81tdd p.eparacién juraidica, 1333 y sus

s A o L O N e e Al Wk gup . W Y W W g S S P A WA TR WU AT 0 A M D SN A A G A S Ak N NS W

I8) LAURA FEPVINDED VESA, La Real Mwdiescta oo 0. Cily, i3, 283,

PO IEEL SOWOIED BELUA, EF jmacdo ... o). til., i3, 817, Rei, LACRA FEDNNOET VEBA, La Al Audientid oo
oy til., pigs. 285 y s, comcreta Das faltas e ods Sracamatemente sran zoselifas 44 esa ivstitvaaln
fstinguiendol 1Y Falles peradiaas 3 ,arasdiccoccales de Ja 2cda03Cay €300 pejat.dn 88 sjtiat.onas 3 2
thareiilerts dr Valladolid o reexciasimbos ircedidos es prisera aaslancta. ¢ Abuso ea #l onvio
teaisioradsg g pyetatores, taleradn g satrocirado adtertanenty poe 12 Budiencia, oo o) Lursps 2 mepatar,
ea et st de derectts y ee Do caldad e parsosas e vovda. AL respects, *la wdal:edad e ha
bediencia fardi sy wad paradal oo 22 o) 2ass de gee los emetadas por ella Liegan 2 toasuaie 5dos 103
Sieees e 'os aeusales andes dr atatarse ! procese, y que se quedatan 1o ccbrado de asds e ‘erd jeor
saree 2o ellos o) dierro que fe Dos lewdores®. 33 Infracciczas an 1ay ceratas p 32 sivididad fe Bos
tivetees 3 1o Modienefa. Scbre ol fraa 03 als wave -dice LALRA FERNANIED- a0 122 Jas Failas qou se
tor-gee 2l Schereslor oy alcallns aayores, simo lan Ze) jerssesl sztalleras, abogades, prateraioces,
daracites, reseplores, velatores, escritioss y cficoales de Yodos elles, que eaw Dos goe adan por Jos
Iesares, rxcitian 28diway, calam, SeShan p vizjaban 2 camsta fe Q3 podrr geole, asesstaban,
verseinata, taidnn ml, estatas sfespre dis;aestos 2 jardwrse comlo ayeme, # cidecdoy a b
‘ravpa, y conrtion Ul serie o freequlanadades judiciales gue cast se Race sposidlie relaterlas’. 4}
Faftas 2e tige uteraativo, que 2o tocadas ol ejerciciz de 12 jasticia, coeo las istrosisiones ercesivas
ool jobiereo de la ciudad, o por af toalrario, o) Jescaido de alqunas sbligacioaes de qobierns, visita
de los arralales y coascisieato de 1a vida y tratos de sus vetizos y soradoresy contrel de los repartos
ue Fazia V2 kdfeecha para axlerias de Jobos, y para obras pidlicas, y, oa algin asemts, prohibicida
4e haterles por Rader procesido tom fedepeadentia del Consejs de Castillal cuidado de que se cusplan las
sragsdticas ya dafas) sacfanimeto e jor se einda coenta a las proviecias de a)gln reparto betho
PITR LONTY s, escargo e quv se apoye 3 fos prelades es ol reparo £ lIes tesplcs, y de que se
vigile y fastigue a los Juetes gee acoyen 2 Dow delincueates y a los Jueios de  jurisdicciones que
7oora v weta s offctos de juaticds, causa ¢ que sean persceas indeseables y de que apoyen 2 los
vilhectorss, En cefinitiva, eran oza serfe de faltas que Sndicadan ©oa cierta Jasited o Languider on ol
rusplinientc de los dederes profesionales,

1

—

£ visitador pra edegido por @] Rey ¥ no era on cargo apetecidle, sin duda porqze era onagen de graves
disputas y soveistades® Lo otupadan Heenclados, doctores, fiscales, alcaldes de crises, etc, ISMEL

SANCHET PELLA, Visita ... o9, eit., pdg. 179 v 43,
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acerparartes (rermalrente un estribano, un aguacil y también uno
© varios contadores de cuentas) (39) recogian la informacidn
Ypor tcdas lax vias vy maneras™ que en la practica se
circunscribian finairente A trest las denunct as, el
interrcgatorioc de testigos y 1a revisién de los libros (40).

Una vez obtenidos ios cargos eran notificados al visitado,
{41) para que en vn breve plazo de tiempo pudiese presentar sus
descarqgns (A7), T4 de la inforracion secreta que hacia el
.1eitador 3@ ded.oi.an gra.es acusaciores, se pedia actaar contra
=2llos con rigor oy sin esperar la sentgncta definitiva,
reivirdrlns de eu cficto  (47) o desterrindolos, eunque

“PprpRtardo sie~pre &1 Zryterio de la propoccitnalidad 44y,

Terminada 1a vistta, se procedia a redactar un “"memorial
ajustado” que facilitabta al dérgano decissr el marnejo de una
copicsa irnformacién recopilada durante afos 1845) en  donde -3
e} visitador "sin hacer uicio de lo reservade a VYuestra

- — - - —— . s sy ————— - —— ——

*35F *EY escribane attuada zsag setreblarsn Ze o visata. JSMEL SANCHED ELA, bl 22, Cil., pig.
1%,

1501 A Los testisos se Jes prosele o] secreto de su testimnio. Incluso se les otorgaba wnd *Ciiula Real de
Aoparn®, ISMARL SANCHET BELLA, E] joicio ... op. tit., pigs. B0, $02 y &3,

41} ISMAEL SMRCMED SELLA, E] juicio # ... op. cil., pig. 801,

(42) 15 SANCIET JELLA, E] jsicio ... op.eft., pdg. SOF afirsa que eran suy detallados y 22 dlgeos ocasids
ol visitado los Macia fsprinir. Tersinados los descargoy los lestigos de la dase samria dediaa
ratificar sus declaraciones,

(43} Privindolo de su silarfo ISMAEL SAMCMED SELLA, E1 juicio ... op. rit., pig. 812,

(44) ISMAEL SANCHED BEULA, E juicie ... op. cil., pdg. 811 requisite que fue plaseado oo la Recopilacidn y
3310 pLe Causa grave,

{430 La wazesiva duracién de 12 visita es ona queja recogida por toda la dotteina. Al respecto ver JOAQUIN
o0SE SALCEDD TTU, ELLOASRIR 4sn_t3egitss pAg. 239 ISMACL SANCHED BELLA, Effcacia ... op. cil., piy.
§03. EI sisso qutor m otro trabage (Wisi®a .., o, £it., pdg. 203 y ss) dice! *En las furates se habla
de 50, 90 y 120 dias ... Encon caso se fijo ol plazo de 2 aies ... Lareaifdad s que deradan diez o
dxce 2508 las ads dreves visitas generades®... *una visita sola ... ha durado 16y 21 ades’,
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Majestad y & su Real CTonseyjo (45) (que fuera idrreverencia
grande) da su parecer® {(47).

Las penas impuestas en las Sentencias son normalmente
multas de diversa cuantia aplicadas casuisticamente por cada
cargo Que se hacia al visitado {48B), Cuando se califizaba un
acto como culpa simple o grave afadian una multa. La acunulaciédn
de varias, podia 1levar la suspensisn Lemporal del ejercicio del
carge g freloere podria producirse la perdida del zficio a
cprnpt adaxd wn . da 1ad Indlas por Ja zIimpsitn de Suipas
gravisicas (39, No debemos olsidar que ya es esta épcca el

re=hrs=jants de 'y ~rx fancicraries fue Jitalaiciz (503,

Asimisneg, egra frecuente el traslads forzcso a ctras
Audiencias tndianas “por castigo”, e 1nzluso en el siglo W]l se

aplicd la pera de muarte a dos furzicrarics (513,

tlna vez dictada la sentercia se argtaba en 1os registros
del Consejo y s remitia al organismo correspondiente para su
ejecucidn (S2) enviando asimusT®o uras dencminadas “leyes Jde
visita®”, donde se corregian los abuwses chservados y las reformas
rrepuestas por el vistisdor,

—— . - - - T T A N S S A Yo W Y W S S ) o ——

(44) Se wsth reffriendo, chviasente, al Corsego de fndias.

l‘?’ lm SW‘H !ml, E‘ jultl’ LX) D’c ‘i‘" "q- 5!‘-

148) 15MAEL SANCHED BELLA, B fuicio ... op. cil., pig. &17.

149) ISMAEL SANCHED BELLA, Bl julcio ... op. cil., pdg. 818-619. A} respecto, LAURA FERNANDEZ YEGA, L3 Real
Modiencda, ... op. tite, 3lg. 270 dice gse Ia privatida temzoral o perpetua el cficio se reservada
pira tasos sis serios, y oo as adenfante ve 1o Audrencia de Balicia®.

1501 Tal ccao adirwa, JOSUIN JOSE SALCEDO 110, £)_Censesn Pral ... 0P, tiR., pd3. 250 quien en B2 sota $300

seiatat Cusde 1357 Lo feerza o Secralarios y Escridanos de Paaplona [Dedenanza el Consejot IVE 1 0
1,

(313 Con o} cargo de Oidores ISMAFL SAMCMEY BELLA, 1 juitio ... op. tit., pig. 319,

> 5



Contra 1la sentencia cabia suplicacidn, recurso Jue
poatertormente fue suprimido por el abuso que hicieron de 41 jos
condenados (5%). A pesar de ello, en la ejecucién de sententias
fue frecuente la rumisiér de parte de la perna n la concesién de
la demora en su cusplimiento (S4).

353! !5'-:-51 El.‘ I !?&l.’ ﬂ ié:;b YY) -‘f?l ‘it-g ﬁ;- 51‘-

tRAY JEVARL SewDMED MELLA, EY puitio L. oope tlt., pdg. £23. Rsamdveo, LASA FERNANOED YESA, La Ral
Bodternd oau 09 t¥t., P3G, 272,
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Ry &1 Luicio de residzncia.

Perfilado bajo !os Reyes Catdlacos (3, &1 juidic de
residencia es la cuenta que se tomaba de los actos cumnplidoes por
vn funciconarioc pablico a3 terminar =1 Zeserpeio dJe su Cargo.
(*6) Tuvo gran desarrollo en Castiila (57} donde las Partidas
cbligaban a los jueces a permanecear 20 dias en »l lugar que
taby an gfectuado su labor para “hacer derwcho & todos aquellos
< Hdr sllas Yohia recibido tugrico® K32,

Les ywces de residencia, ro=trados por el Re,, eran (@ or-

Af~aryn lebtrados 157 4 n pfoctoeban ora doble latird Aderds de

- - - =] - - e W A WE R My ol kA A i W S e G S AR S U PR o e e M e W e S

151 €1 Sian ol oragen e da rEnaleriaa sp pconatea oo gna catstltedn 3 waperadie Baaadiend ceada CETI),
1 peeateacide o B2 Degushacidn castedlava y o adrase evple-dor se figa con las Martidas,
Sobee o] Ytema ver, GARCIA dp  VALDEAVELLAWD, Las Parlidas j 133 of.jemes ardsecales ol juicio de
restfeccdy, wo RQpdye s3] &3¢ d y S L 1T Cusberro Setalre  Jacinsbre g 1943,
pics. M5y .

Y LN, WRILGT RN, Sesied e 9. ity 23, 30,

1575 Tandidn se tlaed sindicato gy fuvo asportancat ea ciros lugares, auague con alganas predhianidades, Al
respecto y schre so vigencta en Mapoles ver FIEM LUIGT ROVITO, Repdblach fei "asats fStacasty ¢ Secartd
Varoli ¢l Zeizento), Jovene Editore, ¥apsli 1781 quies sostiene Zoraste la prisera ailad dol
Cirgorcanto 1a vigeacia gereral de ese S1po Ze anstitucicars en loy grandes Estadost
*In Frantis i} stadacato, orsat fasuele, Fu sastitado, =e} 3540, calla prise d partie, on istitats
*ato (...) af coeea della glurtsproderza® per 1a tulele dello jos aurisdictiomss. In Germaaia, 2el
1532, fu Introdetta coa Syrdilatsilage che, dn pratica, ‘totela (va) 1’amairvistrazione cella
glustizia arzichd § diretel dod cattading®.irig, 3.

(530 Partidas 18,8 1110 Citado por V. X PUSA, Capilslos de corregifores y juetes de residencia, ea Cedulario
de 1a Mueva Espata, Sevills 1500 reedicidn facsiatlar A, PLRO CAEICN, Aapario de S3tudics saeritancs,
Sevilte 1952 339, 10, Bhora blen, NARILT RUNIC ...op..St. pdg. 182-983 dick que has Leyes moenas
seraftieron falciar 1a residercia on cualyuier aZsentis.

t5) *Los rosbranieates de 1es  jurces e residencia, prescsiblesente projuestas por el Comsejo, s? expided
por N, Provistin, Pe ordinsrio recatn en latrados -bachtlleras y liceatisdos, cass nuata Soctores- que
habian desexpefado con anteriweddad algle corzeginieato ‘o lo Sirian e el fulwroh, Silo ce minerd
asporddica hallanos a un alcalde de zasa y corte attuando zoso juaz e residentia®,s
MENJANIN CONIALED ALONSO, Residenciades y ;ecas de residencia en tiespos de oy Reyes Catélicos,
eszaee de Conntcaciores 1, VI Susana de Histoeia do) deresho Espaiol, UNEA, Abril 1983, pig. 3.
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reeinir la - ridereis #2173 Aficiales cesarties (Gue estaban
roporpta~erta especificados) 50, Bl jJuez ejerce con  cardcter
tnterine o) cargo que basta enitorces habia cetentado el
residencindo y precisa~ente por eso ae le scnmets, a su vez, a
residencia al posicionarse el oficial sntrarte {561).

£l preocedimientn estaba, al 1gual que en ia visita,
minmecicsamante Jdatallado. En 81, no *:-3a3 las sn.estigaciones y
actvariores saran noblican, 3 o_@2s L@ Zabar a0 J& pRSJulFAS
cegcrebtas o > sy " P.rad bt cdictaz kre 1o ‘sserzial de la

residencia fA7Y,

tag se~bp~cras % Ay por 1 20 L@ reridePC.A Yemiah
raricter piecubivo para sl reg dar 080 , € 18tia L@ gosabilidad
e apelaciAn (&T),

101 *les ofitiales viectivaseale rotictcaados a 1o Larga Je .08 Gatanes ve-tE aity Sn sagel TV tatr0a o8
sigeierinst

1. Leeregiieny

2 Ecbereadorns

Y. Chac.ales aenxliarns de oos Jarrequdorny, jobevcatrns g oasistestes  teraeeles, aliailes,
i gaciles, seringyd,

§. Jaeces £2 Lirwines,

5. 8ltaldes de satas,

8. 2.ezes epetatores de 1a Sants Mermandad,

Y. Pasguisidores v joetes de ristdentiy,

Sshee as fonciones de tada *ip0 Je oficiales, ver, NIETO, A, Estudins Mrstieacas sobre Mdpimasiraciin ¥
dpracto afninistegtive, INAP, Madrid 1924, pigs. 7 y 5.

FENIOAIN SONIALED ALCHSD, Residenciades ... op. cit. pag. L.

411 ESTEDAR D€ LA FUENTE SARCIA, Cacles ¥ y Do Maimisiraciin de Jusiicta, Seyiata e Indias, 73-2¢, Ado
V115, Yadrid Jelio-Ble. 1935, pag. 435,

1521 FEMJRNIN SOMIALEY ALGYSD, Control y responsadilided de low oficaales realest Notas en torae 2 am

sesquisd del saglo IVED, Acla_ fpt 19 Sveccsyan fo Historse e fa Bdmimisieatain, Imstitite de Estafics
Lainistrativos, Madrid 1975 ja3. 400, .

[53) DENJANIN GONIALET M.0WSO, Residenciado ... op.tit. pdy. 3.5 ESTEMM DE LA FRNTE SARCIA, larles ¥ ...
(- titu' P“n 134-433,
Scerca €2l sistess de recursos oo Yo dpacy, ver, Ao NIETE, Ssiidics..., o9, tit,, pidgs. 103y 58,



Las ccordanas eran perscrales y ta-bién pecuntaries, Fara

ragar asstas, tados los cargos y oficies publicos tenian  wnas

fiapzas con las gque responder de las actiacicrnos =n sus emplocs.

Asi puls, las princigales diferencias entre la visita y la

recidercia podian %9r las siguientnst

1. Fr prarer lugar 4 tomo  cuestior previa, ja gl&ceion
dea vra uw ntra mea di-crecional g2 la Corzna padiends

tilizarla yndistartaconte zegun fussasn las Carcunstancias
del rcasa. Las rmismcs furcicnarics y en las misTtas
rendycrengs prdaar e sovetidos a  ora ow oboa fora, asd)
®{ kion, rewn mahewss, la /isitac .se mjercitata scbre un
~raani =m0 coleqiado.

P, Miertras se realiza la visitax, 1los fungitharios
rorralrente continuan deserprrando sus taceas 1551),

T En las residencias el juez da una sertencta. En cambio
ol visitader... no hKace vista, ni determinacién, it
cgntencia del proceso. Estas, vista, determinacidn Y
sentencia, scn de la incuThenc.a e.clusiva de quien didé e}
poder al  visitador, fsimismo, la sentencta del Jua:z de
Restdencia es wuna sentencia definitiva, de 1la cual,
l149ica~ente, se& admtite siempre apelacidn -y también
suplicacién en los Cascs Yy con las limitaciones
establecidas—-, porque el juez residenciador no es juez
supremo. En la visita, por el contrario, quien ve,

determina y sentencia es el Juez Supremo y &n consecuencia

{68) FAILYT URCUIND, E2tiyo ... op. cit., pig. 140,

{15] BARILUT ‘JE‘NIW, mm wee Cf tiln, pi3. 142,

¢



lo que por $¢1 se dJdetormina y sentencia 3 puede ser
agelado. Solamente bay suplicacidn, , en los casos que ésta
misma no cabe, la sentencia del supremo {Audiencia o
Congeso y Monarca) es sentercia firnre o pasada en cosa
jusgada, algo gque nunca ccurre en 1o tocante al juez de
residencia® (&4),

o8t TN WLINA SREELLY, Cowilap wtfentaa oy (NS, 0 Q0 SRTATRED (mANOETootd JB CETRIME rdiang,
Yde1d 19T, clg. A7F - 820 zytady poe TEWARL DANOMED TSLLY, L300 oo Sf. 3t 23 MTH



< La Fesquisa,

Otra institucidn fiscalicadora y controladora de lcs
cficiales reales instaurada en las Leyss de Estilo y wtilizada
con los Feyes Catélicos fue la pesquisa (57), Auwngue la
confusidn terminelégica de 1los testos de la ¢época resulta
rotable, *£8) los historiadcres han pecfilado wra rerie de
caractericsticas que la diferencian prancipalnente de la visita,

frxbytocidn rpepecin 23 1l cwal Yiene Sultiplew carntidenciar,

tei{ y en prieogr 1u3>r, la gesgo1%a S@ L1NRIC1a for Orden o
1o =nngrrag 3] rworcbygs 0 o 387 sibre MzZvEFoS @ Yireniies’ Qque
ban fedidn cemptar 1-g Foctionarile 4 fus Cridmnes. Tor Lanto, se
rroece poran 1y Ffesladed Y2 o arquicie la comanidn Je atlos
indiidcalizades lie.ados - cabo ner oficiales reales

returm{~ardng » rorcretog (£9Y,

£r  ewngucdo  luga=, los  hestos cb,xto de  elutiuwtiin
resquisitiva no consisien tante wen irregularidades de  ses
avtores en el estrictc desenpe’o de su ofi1c10 c.anto en faltas
de contentdo peral punikles gor v:a crimiral, auwngue, en  todo
caso, por la rordi=16n de guisres las reazlizaban, BuS
coreecue~cias ro sélo irrempian en la esfera penal sino  tambhién
an la admimistrativa (700,

187} E] tdraiso pessulsa tiere diversos significados, Procesalseate, es s sedic Ce praeba que tiesde 2

coaseguir Ta veréad de uwn becho, o servir oo inicfacidn el procedisinato®. CERDA, En tormo a la
praquisa y procedistectu inguisitive ea @) Derecha castellano-leonids de 3o Edad Media en Aovirio de
Fistoria del Berecho espaiol, INITE, 1962 pag. 494,
Meinistrativasedze se estd pensando o Ja aplicacién de wsos instifstos procesales coeo aedic de
fsralizactdn de los eftctales reales, Yid BENIMRIN GOWIALED MONSD, Control y respoasabilided de fos
chicfales realest Kotas eo torss a wma pesguisa éel sigle IVIED, en Actas_geb I Syagosium de Historia
fedudiabnistraddis, Radrid; Iastitolo de Sstudios Adainistrativas, 1971 pdg. 399,

{88) CESPEDES DEL CASTILLD, La visita ... cp. cit. ply., 984}

(590 DENJAMIN EONIMLED ALCNSD, Contro) ... cp. cit. pég. 104, Coso digiess, la visits, por contra, Liene
Cardcter reqular y fe rating, Yer, PARILUL LROUEIO, 3.8, Ensayo ofr. cit. pdg. 144,

(70) BENZAMIN GONIALED ALDMGD, Control ...op.cit. plg. AOM.



En tercar lugar vy precisamente por la paturaleza de los
actos imputados al oficial que quedaba sometido a pesquisa, se
le suspendia immediatamente en el desempeio de su cficio de
forma i{mperativa e inexcusable (71).

En cuarto lugar, el ochjeto de la pesquisa se circunscritia
a los cargos atribuidos obviando otro tipo de cuesticnes ajenas
o no relacitcnadas con su ofioio (72},

For todo ello, la doctrina crnsidera que la pesguisa tenla
primordialmente una “*misi1én punitiva® frente a la “revisién
inenertora® de la vistta, YEl pesgoisader 3 wn o juer de lo
sriminal, wientras ¢l wisitader actJaa en lo civil Y
Wninistratiwg® (77Y.,

{11) BEWIARIN SOMIALED K0%SD, Control y Respoasadilidad .o. 09, €it. pig. &4,
I72) EEXIAMIN SINIMLED MONS), Contro) y Respoasabiladad ... op. cits plg. B4

1731 CESPEDES del CASTIULD, La wisita ... op. cit. pdg, 993, Asl, RENIAMIN GONIALED ALONST, La  wisita
eee 09 Cit. pig. 805 y 55 descride Ja pesguisa del Coode de Adasero, Corregidor de Chinchills, al gue
se be taputadan vardos cargos. Unes afectaban a Jos desérdenes de s vifa privada gque se ceatradan m
tontacdo sexsal coa las presas de la localidad y o) esbirazo de una de 2llas cuya autoria era faludadle
pees sélo #1 tenia Ylave do 1a circel; otres, en o) ejercicio de so oficio. Firaloeate es adsoelto y se
ordenat

*Restituir y reistegrar va 83, ¢on todos los salarios, §ajes y esolusentos que ha dejudo de
pereidir, cuya reintegraciin sea o sélo por el tiespo gue 1o falts por cosplir el trimio sin
tortarle sélo en e} que Pa estado separado, por  esta Causa, sino prorrogindose por otro iriesio,
para que establezca en dicha Ciudad 1o Adeinistraciin de Justicla de que carecia cvando fut
roetrade poe Corregidor fella’,
8 12 reprsicién e} Corregidor van wnides Jas sancicaes para 1a presa (cien azotes y reclusiin perjetual
y los cliriges prosctores e ia pesquita fdoscientos dotados y destierro dndefinido a cads uno de
ellos), previniéndsles se 2dstengaa de sezclarse ea negocios teaporales y cel “Sovierso politico de fa
repidlica coso asusptes extratos e su Sespeccite®. *A 1os rerdadercs astores de esta ralesaia y que 12
han sostenido ocultaaente... se les coodene k3 las deeds costas procesales sancoawsades®, aleals de
desterraries 2 dieza leguas de distancia por o} tiespo de yoluntad le V.A*,



.

d4) La purga re taula.

Podemcs definirla como "el procedimiento periddico de
exigencia de responsabilidad peculiar del derecho catalén de los
siglos XIII a XVII que, consistente en un juicio .ontradictorio,
se aplica a los oficiales reales con jurisdiccidén ordinaria vy
caricter temporal y que se desarrolla a cargo de juecks elegidos
por @1 Rey, que actaian casi esclusivamente a instancia de parte®
(7?4,

De @sa forma y en Catalu¥a, la responsabilidad Jel coficial
r-a] muedata de rar.ficeta a través Ze@ cuatro anstituciorest La
porna 20 tavles, la cisita, Al crnzsdivaento Jde graugEs 4 ool de
certrafseciin o cortr Fuern. Te estas Jdos altinas, el chjetxd
prareipal 1o zcoetit. e ) welar por gl respeto de las leyes del
Prircizado, ei1erds eoc ~dario 1a resrorsabilidad del oficial que

12 & viclado 75 .

Tl naciniento 29 la purge fde taula se certra en el 51910
YIIl, que es cuando =g desarrolla el aparato turocrdtico que la
Juntifica (76,

176) LALIRDE AYS3IA, 1.°La parga de taula®, Diirn hiesnage a Yiceas Vixes, I Darcelema 1983 pdg. 499, €i
tiratno proviens 4o 1a exprasiia *teser Taula®, us decdr aesay lejar donde se desespia o} trabaje.

(75) 54 cosa Ja reparacidn del dafo causado, siends sioteedtico que 13 Constitucyda fernasdima *Poc valria’
carezca de sancafn proa) y se acmpe solasente fe Jaaulafad de tedos los actos teatrarios a 1y
Htertates y privilegios del Principado LALINOE 2731, La pargd o.. op. tit. plg. SOL

78 LLINDE SMADIA, Lo purgd oua3pesils pige 305 que aiadet
"ty srinr disocsicién reccpilaca corresponde a Pedro 110, en ua afo e graades concesiooes reales,
sres vs ol o) "pcopnovermab proceres®, Fedro I11, en 1233, se X2 Daetado a autorizar uma equisiciia
cescreta tontra sus cficiales, para sv castigo gor parte de ¢l misso y para consequir la reparaciin de
Yos dados.
La *institucionalizaciin® dof nedio de mxigencia de respesadilidad Ba correspondido 2 sw sucesor,
Alfonso 111, en 1289, olrp aio de grandes concesicers reales, Cetersinaadn la personalidad, por tierts
m feesa fenaslade rigerosa, pues 1o configura coso acszal, e istroduciendo Ja nols caracteristita de
suspensida de oficio y de provtacisn e Jarantias,



Los funcicnarios que debiun someterse al procedimiento en
Jeneral eran coficiales bajos “que usaran jurisdiceién ordinaria®
(77) con funcién publica de caricter temporal predeterminada por
ley, & diferencia de la visita gue se efectuaba a los
funcicnarios con cardcter vitalicio o tashién a los nombrados
por un periodo de tiempo pero sin estar fijado en una ley (73).

Los jumces de purga podian ser uno o varios entre ios que
debia encontrarsze un sabio en  Jerecho o jurista. £1 sistema de=

jueces egzecialzs @ cerraba con el rrgamitmo de apalacidn.

En carto a los  intereses enjuaiciades estaban todos asllos
relacinnades con las cendunias, comisicres ‘“echos y omsiones
“ertro de la funcitdn. En consecuencia, "1os acies sun delictl voe
que el oficial real tajya podido mjercer como wn particular no
#ra ochieto de la purga de tsula qguedardo reservada a 1os
procedimientos crdinarios® (79),

11&' Cl’ll

La ordemacidn fundanental de 13 festitucidn coere 3 carge de) gran riy arjamirader, e es Jafae
u,mCUusnuunsthhlmlyluhtunmhmh,ruwfmhmnsnﬂualﬁ!utuuh
seva espachando Fa exigencia de responsadibidad Masta azerla trienals se pszrafacan agquellos a
quienes ha Ze aplicirsele o1 procedinientos st cree ol drgino encargado de wxigir Ba respoesabilidad y
mdhhhx“»atnﬂsatwo:lhnﬂuh:nnh;sruwhizpmnﬁnmhy se seialan fos
recarsss. El eisse acairca ads ceeplets algda aspecto del drqaso sequisider e las cortes e Seroea e
1321, Teo Alforso IV, Peded IV y Fersando I, s caeplesentan detalles 22 crgamizacidn o se aclaran los
tfectos o las personas scbre goienes recar ol procediniento, Ispordantes aspectos son peritlades tasbién
MNmmuhmwmmhhmhmu,yhsmmsHyHLnnmthnh
requlacién Ferdanental gue dszrinlera Jalne 10. La dntreducciin de J2 *vistta® mn la edad scéetnd, y ol
ahﬂu!ﬂaahsﬁkhhsﬂlnulnm!mﬁamsﬁuaauwuu!aupxnh'wmaﬁtnhh

T Vegaeres, sutvegzeres, balles cortes, asesores, carcelercs y aquelles otros oficiales qae usaran de
jerisdiceidn y sus Jugarteniertos® LALINDE ABADIA, La purga weadputits pig. 507,

lH!mﬂcﬂuudauahvhﬂaxaw:vuurwﬁunuduqucuxhtnh

177) LALINDE £3AIA, J. L2 purga ... 2p. tit. $13. Si4,



Agl, 1las faltas Que podian ser cometidas eran ias
aiguientest

a) pegligencia en la custedia y mantenimiento de 1a

iurtedigccidn vy dereghgs regjost b)) el ¢raude por dinero o

ror__otra razén con daso del Qey y perjuicio de su

turisdigeidng ) falta de observancia de los mstatutos y de

las orcdenacioros de las cortes generales; dY coemisiip de
foturias sinqulares a unjveraidades o municipies, orelados,

erlesidsticgos, i dadanpg, riroe bovbres, caballercs p

anrsonas de at-a condtcidr, , oY tados 1os demés ' 2chos que
realizaran en_wl desernefo de su oficio. (30).

El procadimierto tsnia unha perscdicidad anual (81) y se
inicisha con el rerbramiento de 12s Jutges de Taula, que
caorrespondia al Rey. A cantinuacién  3e publicaba el pregén ccon
la obligacidn de corparscer los cficiales soredtidass a la Purga,
Jindese @l plazo de un res para que presentarar deruncias y
querellas  82)., 1 pri-sr efecty era la suspensiidn del
tannicrario, que duraba todo el procedimiento (83).

- ——— - b~ - o - - - -

(20) LALINDE AZADIA, 3. La purga ... op. tit. pig. 316, quimn abade, citando @ 3.P. FONTANCILA {Decasiones

sazrd regt Serates Cathalonnae, Toso 1N, Lyon 1428, decisida 379 %o, 10}
* Para que los actos de los oficiales seaa jurgades por este procedimaeato Ltieaen gue Baber side
reatizades contra o] sistesa noenstive que ba presidido el Priccipado, St ol oficial Ba hetho lo
e hatfan sus predecescres oo puede ser responsadilizado, puks teao dice Fostasella, o bay tulps
m 1o gee s costushep®,

#si nisso LALINOE ABASIA afireat
? Tisi toda Ba duetring e3td concorde en la mmastescia de ana presuncifa favorable 2l sfictal. De
ese sode, si se ha cailido algn por tos ofictales e presoes haterse debife 3 arrer y cegligescia,
sds gue 1 1o walicia y dole, awngue, ;or o) cortrario, la pressncidn se wuelve contra los shatrales
enrda M restizade alje 2ontra ha patoralena 3 oficio.

(81} LALIVE RBADIA, 1. %ajorsa ... op. zil. pdg. SIAL

122} * Por 1o jue se dice que era oo pricediento a dnstastia de parte, a diferencia de la wisita®. LALINZE
&Ea318, L2 per3a ... op. tit, St

120 3 eeses. Esta suspensiin es clra de las difereacias con fa visita,
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La ro coaparscencia de 1os Sficraces realas acarresba Lue
el “jutge de taula® librara, en el grirer zes, mandato penal
rudiendo {mponer penas ris graves si persistia &n esa actitud,
consagrdndo una prezuncidén de culpsbilidad contra el oficaial.

Su fuga representaba una "semipienam protaticnem”, y tratandose
de hurtc, barateria y extorsidén se considera bastante prueba la
Ael uranento que preste el  denandarnte. El retorro del oficisl
artes dp lrs cinc erta dias Fic:a Oesaparecer itzdcs 10S 1odicios

e jmbmrbpg rmptey £] (RAY,

Frerte sl =astiqo  1sp eats pos los  Judpes du T.la Cevaa
recirse de arslactin  al Rey, aJoe 2era worocer 2@ @lla ciegzid
winpalirente un prieka en FParcelz-a y Ltra oen Lériua. Lcon
nosterioridad, el Rey se reser.d el ha gr gracia o remsion Jde
190 cue fupra  uovado, 1nrliouzo 1os castigos dJe tapo corporal.

Unicamente cabia recoerso cuande la cordena fuera cenor de S0

~weldos, o cuando siendo reror 1lmsaras aporejada infaaa (3D,

Las consecagnc.as de un castigo  siguierds este
Frocedimento pods 0 tee arportartest Jejan 3B JeRlard en las
Certos de 1279, la candena lla.ata i1=plicitoc el ro .ol.er a
terer oficio real. Esto suedia cusdo no se habaa respondido.
S6lo tardiamente, =ze rermitid chtener cualguier ctro oficio a
lcs cdnzules de ~ar de Gerora, aungque rno “hajan purgada taula”,
justificidndose en ne enconlrarse gQuien gQuisiera aceptar el
referido cargo, 1o que significaba gran detrimento para los
corerciantes y otros habitantes,

- ot 2 ey s s - - - —

(30) LALTIOE ARADIA, 1. La pwrga ... 22, cit. 317 - 518,

(93% LBLINXE ARADIA, 1. L2 jursa ... o, id, Mg, SO0,
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Ahora bien, la "purga de taula” no tenia porqué casembocar
siempre en la condena del oficial, sino que un fical nornal era
l1a absolucién, la cual 1levaba consigo la posibil:dad de vol ver
al oficio o funcién, pudiendo emprender a su ve:z 1a accion por
injurias contra ?1 gue habia actuado y no habia probadeo. 3¢lo
@sto frenaria -dice LALINRE- a los dessirzrsivas o0 a aquéllos
que actuaran sin fundamenioc, movidcs por la envidia, el odio ©
zealavier otren mAel]l i~ YA {24),

A SR - BR T o ote = o e W S P ey ok U A P SN R WER MR MR — M NN N NN T S SN N S A DD A A el i ik A e gy AR MY L

RS RALINDC 42801, 1, L2 3t30 ues 3p. fal. 3Hg. BIAL



3. El Estado Absoluto y el derecho disciplinariot La
teais de Nieto.

Para NIETO, ] origen del deraecho d.sciplinaris anclas sus
raices en el Estado modernno. Rl1i, el aumwnto e funcaicnes
provocd una demanda de functonarios cualificades gue 10 pudo ser
satisfecha y que acarred 1a concesidn por parte d2l Principe de
ctertos privilegios, entre ellocs deterrmuinadas garartias contra
wna separacadr arbitraria, que se formalizabar «n 2l documento
tde nombramiento (87). Un siglo derpués, ase sistema fae
per feccionado aconpardndose unra clausula de eslilo conocida con
sl nombre de “bensplacitun”, y que imnlicaba en sltimo extremo,
fque #l funcionario sdloc peodria ser desproido "en grave et
legitima causa™ (88).

E} paso siguiente fue, 8en buena lé¢ica, determinar dichos
motivos y como los delitos oficiales clidnicos “el Perecho Romano
parecian notoriamente insuficientes fueron los Prinic.pes Quienes
tuvieron gque hacer una casuistica enumer acién de ellos en Jos
contratos de se-vicio y en los docurentos de nombramiento Qque
culmind con 1a tipificacion de una cliusula gencral de “excessus
sive malvasat.o in genere O excesus formal”, tipo que cooprendia
l1a infraccion de todouw los deberes funcinnariales. A3i y a
partir de entonces se opondrian los delites tradicionales
tipicos concretamente determinados - delicta nominata - y las
infracciones rea.izadas tonira las peculiaridades del cargo no
enumeradas de forma exhaustiva - delicta inominata - (89).

187) NIETO GARCEA, Problesas ... op, cit., pig. 45,
28] NIETO Sﬁ!l, Protlreas ... 0f, tito, "go 45,

(191 NIETO GARTIA, Problemas ... op. cit., ;i5. Si.



A esk primera ci-cunstancia NIETO afade la existencia de
las instituciones anteriormente estudiadas (la visita y la
residencia castel’ana o purga de taula) en donde ™concurren
todos los caracteres propios del De echo disciplina~in®, por

cuanto se Ysewn jntraccione repias del rqo @ supoten
yn_jncumplimiento de Jps deberes ofigiales, lus cualez gon

sargicnadas gon perns especificas por unos drganps no judicialeg
Y & través de un progedimiento peguliar® (90),

Con esta interpretacidn, HIETO ¢ .toa el orrgen cel derecho
disciplinarin una relacidn doméstica, laboral y privada entre el
Principe y s s sibditos tlarsmente desgajada del derecho penal.
ticha tesis, hasta la fecha por nadie discutida, demuesira un
purto de partida per lo demds coman al Cerecho Adairistrativo
t91. y efcuentra ura seria dificultad ya puesta de manifiesto
por el propio autor (92) y #s que paralelamente a las faltas

(%) A NIETO BMTIA, P& a5 ... 0p. tit., pig. 41,

91 2 Micliria de 1o Mainastratiin ocetdmtal, 430 hace afos GAXCIA DE ENTERRIA, arranca e lines rects
g 12 reacciin freote 3l oedes fewdal y frente a 12 pravatisactin do 1o pidiico y perscmatazacada de o8
fazos sociales por #1 represmatado. (laAdainisfracitn wsgaiela, Madrid, 3961, pig. 168.)

U respecto I, A SARTARARIA PASTOR, ZenZaaendos de decpcho aaintstratiyn, Editortal Centro de Extudios
Raeds Seaces Walrid {583 Mgs. 46 y ss. dice, a) trazar ana wvolotidn Sastirica de) Cereths
Msielstrativo, qee w 132lta Edad wfla *n) soder pidlSto os pxxo ads gor uma sisple gestida
patrisnial, pura polestad doutstica® ... E1 Devecho pidlicto (a0 ya adainistrativo), e cuasto tal
Jeracko espezial, ma existe oo esta dpoca. EI wonarca y 35 oficiales se rigen por el aisso deracho que
ios partitulares ...*

ton postericeidd, sitma o los siglos SVID y IVITD las aparscidn decidida do] Geracho Pidlico an ol
canpa de 12 doctrima juridica aurque 50 2o de forma desiqual,

Findloeste, serin lus sovisientos Mderales de fines del siglo IVINL, dirigides a conseguir xm
isltacide efective 42l poder estatal, los que darde legar al naciaiento del derecho aasnistrativo por
wrilo du dos pristiglos crucialest €1 de Degalidad y 1o gvastia jedicia) de los cixdadans, 2si toso
de) process de juridificacido del poder pédlico pigs. 147 ~ 141},

En coasecoencly, desostrar que on o orfges, 2] derechs siss'plisario estaba concebido oo 2a derecho
privdo oo purde servir e drgusento para justificar, xctusloeste, 33 icaplicucién fe lot grasdes
prisciplos que rigen para ol resto de) oedesasiento puaitive 4ol Estado, particuleraente eo v} derachs
adereistrativo sascioaader. Ver al respecto Titelo 1, Casitulo I, &y titeio JJ, Capftule IV,

{52) & KIETD, Protlesas ... op. tit., pég. 50 y nota 24,
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A esa primera circunstancia NIETO aRade la existencia de

las instituciones anteriormente estudiadas (Ja visita y la
residencia castellana o purga de taula) an donde “concurren
todos los caracteres propics del Derecho disciplinario“, por

cuanto se “"gedalan infracciones propias del ¢argo, gue suponen

un incumplinjento de Jos deberes oficjales, las _cuales son
aancion n _pen iftcan rooan ranros n 1
Y a través de un progedimiento peguliar® (90).

Con esta {interpretacidn, NIETO sitoa el ocrigen del derecho
disciplinario una relacién domestica, laboral y privada entre el
Principe y sus subditos claramente desgajada del deracho penal.
Dicha tesis, hasta la fecha por nadie discutida, demuestra un
punto de partida por 1o demds comun al erechoe ‘dministe ativo
(91) y encuentra una seria dificultad ya puesta de manifiesto
por el propio autor (92) y es que paralelamente a las faltas

- — - - s ke gy -

{90) A KIETO EARCIR, Problesss ... o3, tit., pig. 1S,

1) Lo stirfa de 12 Adaimistraciin ocoadental, dij0 iace aios GARCIA DE ENTERBIA, arrascs e lined recta
de a rracciin freate al orden Fecdal y freate a 12 pravatinacadn de Jo pidlaco y persoralazacain de fos
lazes soclales por 41 representade. fladaipistracidn espaicla, Madrid, 1964, pig. 160.)

Al respecto 3, A, SAKTARARIA PASTOR, Fundasenivs de deeecho afaimistratiyn, Efitortal Centro d2 Estadics
Rusle dreces PFodrid 1788 plgs. 48 y s, dice, 2] Lrazar und eeolutién Mistdrica del Ceretho
Fosiofstraltvo, que en 12 alta Cdad vwdia el poder pidlico es poto ads que uez sispie pestifa
patrisonial, pura potestad doststica® ... €1 Derecho pidlico {mo ys adeisistrative), e cuanto tal
Perrcho espreial, no existe en asta dpoca. E§ sonarca y sus oficiales se rigee por ol syte0 derecko que
1os purticulares ...°

Con posterioridad, situa en Jos siylos IVES y IVIED las aparicidn decidida ol Yerscho Pidlicd en 2}
Caopo de 12 doctrina juridica aunque se da de foraa desigual,

Fisaleeate, serin los eovisfentos biderales de fines ded siglo IVIEL, dirigidos a conseguir o
Heitacida efrctiva del poder estatal, Jos que darda Tuqar a) nacinfento del derecto adainistrativo por
ardfo de dot princdpios cracialest ED de legalidad y Ja quraatis judicial de los cswdadaaos, asi coeo
e} proceso de juridiffcaciin del poder pihlico fpdps, 347 ~ §48,

En toasecuencia, desostrar qoe e so origen, ol derecho distiplinario stats coocehido coa ma ferachd
privado o puece seevir de argusento para justificar, aclualewate, la foaplicacida de los grasdes
priecipios que rigen para o) resto del ordenaatento pasitivo de) Estado, y particolarsente 23 o) derecha
atsinistrativs sancionador. Yer al respacto Titolo I, Capitelo 35, & y titelo 15, Capitulo 1V,

{2} A NIETO, Problesas ... op. 2it., pig. 50 y oot 26,
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11-7adss disciplinarias (gs decir comatidas en relaciédn con ¢l
oficio o cargol subsistian on nuestra legislacidn positiva una
serie de tipificactiones que hoy llamariamos "delitocs de los
funcionarios piblicos #n el ejercicio de sus carg.s” (93) quea
nadie “a cencretado claramente su distincidn y que, en muchas
tcasiones, se l1leQan a confundir, al menos terminclégicamente
(94),

A e bk il s v M S WY e A AR b R A S SN ol Y e Gk el s s s gl A W A A N T M RN AU AN e e ik WD m e mr fEPM N MM W R R W

AT OCVIRIO Je TRREDD, L szeaarilanidn def Soecpcegrin PiMlarn, B4, Divalas, Wadrad 1530, pg. 25 as,

98 bsi, OCTAVIO de YOMS20, La_ztewariiatide ... 3p. Lat., pE3. 158 splaca cosa el Fawro Reaf cashige ha

srevardcactin on ol Libro 1, Titcle WIL, ey VHID g, jmto coa ol cohecho, o e Lidro 11, Titulo 1L,
ey 1, T e abegados en o) Libed I, Titolo 01, Ley UL Las Lepes dr Estido, jualo 3 1a general
eosid1 ol de or ol rey wande "pesguitis? cuaza 8l '3hi1a) asa wal gl ofacio’, wcatesida 0 i ey
5 prevd a0 mpesaHco supuesto de artidelidaf oo 12 custodia de preads wn Ja bey 110 o taatada
e3zec. 320 ataso de ofatie por o) alguanal en la Ly T2, lon turdcs con aduso de oficin, préciicaaeate
13-01es 2 *orlos diststizos, sobre las cosas ded rey en la oy 455 ana apropuacidn andebrda por alzalde
itonande fed cfacio ea 1o Loy 147 ¢ o tap0 especaiaco de prevaracacadn e alcalde en laiep T4, ws
artidas caztuenen ol ads aaplio repertorco de estos delatos de eater das Depes de 1o (potat 2 ads &t
t23 sapetsios, ya o seialados, de vaclatada e secretos reales por ol escrataco, eguiparado a trasaada
eh aetd) e LiPurlia ., Titdle X, Lap VI p e pralosqacsds de fastazaes, taadain
wuiparalo 3 traicin, de D Parti6a o, Tatalo 1N, Ley I, Zotena, s pravin Jos saguientes suporstost
rerliidn y M qasio e la Purtuda o, Tatulo MDD, cwpes RSNV y B0V cobechd activo g
paslvo, w0 igmal Partida y Yitule, Leyes DIVE y IIVILS cao especafico de pravarszatién en la Fartuds
Y., Vitelo VIIE, Ley 10§ provaricatasa de juer y abagado e unisdelidad en 12 custodia de docusentos -
vidlactdn de secretos de juer y escribacs y cohecto atkivo anfideladad en la custodia de prescs e o
Partida T, Vitclo BIIX, Ley KU ca’versazidn, en 12 Pactids Ta., Titulo X1V, Ley X1V; wno espeeafacod
e eraccifa flegel, o 13 Partida a., Tutalo 11, Ley ¥, la parte, y segoctaciones prochibidas a fos
furciooardos, oo 1a Partida Su., Titulo ¥, Ley V. Por d1t1a0, taaditn ol Ordenaniento de Alcald recope
alsono de este Lipo de delitoss asi, 1a ya aentada prolongacide dr funticees, sitvads entre los delitos
e Jesz wajestad (trasciéal, en o) ".Melo XXI0D, Ley ¥, sextaj siclazida de secretos, prevaritacido y
tohecho, ce joeces, e @l Titelo INIIJ, Cey ILIY, cchecho fpasive), oo of Titelo II, Ley I}
Inscbediencia, o0 ol Titulo I, Loy IV] inficelidad en Ja custedia de presos, ea ol Titwlo 31, Ley ¥, y
end regla e extensidn de Jos tres dltiacs supunstos citades 3 otros ofictales, en o} Titulo IX, Leyes
LIRA S
*Tedzs ellos tienen en conln - Segdn adarea OCTAVIO 2e TOLEDO - que pretenden proteger 32 activizad de)
Estado fao al Estado directaserted, la *funciin pidlica® oo coasto se castiga su desespeio en cintra de
1a vdlertad estatal fread ,..)
Yo chstante 3 este alague ro dnsedialo 2l "Estado” se susz, ... on atague 2 B2 cosanidad, al servicto
goe, 3 travis cel Ceseapeio de fa actividad estatal, le prestan los fuscioowrics. Tasdidn, pues, un
rorepctd servicio 2 13 Zomundidad resulla protegido ton da exestencia de los delitos de funtaonarios *
(pdy, 155 - 1541,
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4. El derecho disciplinario en la época del constitucio -
nalisab,

El advenimiento del nuevo reégimen constitucional a
comienzos del siglo XIX introdujo un sistema que, conocido por
@] nombre de cesantias, paormitié durante largo tiempo, la
adjudicacién de los cargos poblicos al partido triunfante y la
consjquiente cesacidn, libra y sin trabau, de los funcionarios
t9%),

En corsepcuancia, y al faltar la premizxa de la i1namovilidad
en el erpleo, se produc una roptura con la tradicidn histérica
nterior (98) pusste uwe dicha sttuaciin s prolonyd hasta

paaads la primera mitad J:1 3.9lo.

Durante ese pericdo, ®) pr.mar soerps rormati.o d@ nuesiro
vistera de empleo piblico se rectge en @] Eoutatuts para la
funcidn piblica d9&2 Br wvo “urillo, oaprobado por Real Tecrsto de
18 de Julio de 13T2 (77)., En el mismD no se reconecid la

- T N S M S A W e A e A LT W SeE - B AN M SR A GE W N S AL S g MR A T G M T YA W S A

1951 Setre ol tema ver SORCIA PPSTUAL, Evclutita y sitoatafe actadl 2ol Estatulo e Fusc.onarios an Espafy,
£y ade, dpign. B9y 53,0 ROV WRTIN NATED, Lz .mascvilifad Qe los fuac.otaraos pidlicos, AAP nda.
31, 1955, pdgs. 10y s, De forsa ads reciente PARAIR TAIGUEL, fererbo ... o9, iy, D1 gdg. 328 y st
M respects NIETD, Pectlems, oo 09, tits, pdg. 32 afirea coa tietsndencia guet

sriarle qur bizo pasar p_priser plaso g[
;_g'-blgu s iummga! ",g Jos fgr;;mriu! ¢e 1o zoshile legalizactiién de so ¢espido. La

favasitn rapolednica, 3a restawracida e Fermando Vi1 y 12 rovolociin de $820 provocaron ha
srperaciin e grantes sasas fuctionsriales, generalizanie wo probless qee hasta eatonces co badia
tride cntitativazente 12 aemor faportaacia; por bater afectads solasente a mwnos pocos
frdividucs®,
Un cosplets andlisis o las reforeas funciomariales ea Espaia purde verse en GARRIDO FALLA, Reforsas de
e funcién Pipdica, Madrld 1983,

{98) En estr ventido SUAY RINCON, Potestad ... cp. cit., pig. 1320,

{97) PARADA VAIQUEL, Deratho ... op.cil., pig. 3315 MARTIK MATEO, La inasovilidad ... op. cit., pig. 21,
Schre dicho texto lega) de forsa genbrica, ver XIEVD, A., Estugics histi scbre Adainistracidn y
derecho afuinistrative, Coleccidn Estudios de Bistiria ce 1a Adrinistraciin nda. 18, INGP, Alcala de

raares 1936, pigs. 108 y 58.; SARRIDD FALULA, Raformas ..., op. tit., pdgs. §0 ¥ 5.
£l referids lexto leqal .:la’ sa noabre 4o Fresideate delpsobm;m bajo cuyo sandato fue aprodado,

serindo de 1o bistzria de Ssoafa de cardcter aSsolutista,
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estabilidad en el erpleo ni la inamovilidad de residencia y asi,
los funciorarins “no tenian derecho & axigir la manifestacidn de
los documentos que  hubieran motivado su soparacion,
sugpansién o trasladonma a pedir la formacién de la rcausa
cuardo estas redidas tenfan zaracter admunistrativo ¥ tarts. 41
a 43) (98},

Heros de esperar al dencminado Estatuto O°'DOMNELL de 1355
(99) para »or recorocida una potestad disaiplinaria ligada,
mhviarenta, sl racancciwento @ prunt de o estubilidad e el
empleo (100}, A partir de ontonces, el Cobiernc solo podia
aeparar lib-crente a los  furcistar1os gue nu habilende obtenido
®] cArgo Tor cpORiCIén L. 1RSen fLnas dv LBlsS abos de  ser/satios
acti.on., Para el resto, -uw separscaién quedaba condicionada a la
previa o inoucosable instruccidn cel eapediente dascaplinario
ron avdirrncia al interesads (101). Asimsmo, los articulos 77 vy
78 del  Estatuto *ipificaban ura serie de faltas vy las
rorrel2t10as santicnes que pedian  Ser impuestas como  Lantigo
disciplinario,

No cbstante y a pesar de los loyres ochbtenidos, el Estatuto
0* DONELL apenas permanecid ownos Meses en vigor recchbrande riueva

vigencia el anterior texto legal de Bravo Murillo.

Con posterioridad, se volvié a reconocer durante un tiempo
la facultad de los Ministros de nombrar y separer libremente a

i P TR G T NP . Y VR A N S S S Y Sy iy Ui i W S ek, . Yo - —— i ————— ———— - " i

1981 Citada por PARADA YAICUED, Qerseds ... op. cit., pig. 352,
99} fejlasecto Orginico de les Carreras Civiles ¢o Lo Admtnistracaiin PEOlica, aprobado por Real Decreto de §

e %2r23 de 1355 Dajo la Presidencia del General y Politico que e da sw zcabre y cuyo sandato duro
eszasisente | dio.

TE00Y Scdre o) tesa ver, GERCIA TREVIJAND FOS, Un drscorocido precedentet £1 Estatulo 0°00MELL, en Estedios
¢e De sche Adwinisirativo (libro jubilar del Consepo de Estade), YXadrtd, Imstitulo de Estuiles
Politicos pigs, 221 y 55,

{101} PERADA VAIRUED, Derecto ... op. tit., 11 pdg. 333,
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aus  funciomarios  {(102) si bien hubo, para ciertos cusrpos

especiales, la consagracion de la inamovilidad en el empleo
(103).

Debié aprobarse el Estatuto HMaura de 1913 (104) para
constatar vartiacicnes de isportancia eon la materia que
ahordamos. A partir de entonces, se condiciona la cesantia  de
forma gernral 2 la previa e 1ireludible 1instruccidn de un
mpodi rnte adminiastratiio, dando audiencia al foNCivharid
~fortado 'tO0%). T 1a zrxartia era «tcrdada por con.eraantia del
-oryir-n deb.a ser publicado el cese en la Gaceta, comunicdndolo
a las Cortes, vy siempre c.briendo la vacante producida por

riqurenn mrden de antiguedad (106,

1020 A} respecdy see, R WARUIN CATED, La trasavilidad ... opultt., 33l 20 B o stta 82 divrad Qee 2l
arbicals ¥ Ze L2 Ley do Prascpuesios de 1895 dispeefa, atn, que D@ asdacvilidad solo zoiraa delururse
por Ley,

(10T) €Y Peal Becredo de 6 Zeoidre de 1899, para el ras e s Sazoesda pldhaty, ada San raconcer 22
canvilidad cond derecte, 2 oprorestaats topre fe la pstihiiadad real de los eapatalss, pretisaado
1os zasas en que poe relboras de 2lantilla, conimnientaa del servitao © Falla grave polrias ser spari
éss Tey foacionarios. Estos printipics fuercn hechos mitmasives josteriwaente 2 clros Stpartaaentos
rivisteriales, intorpordndose nuras Jarantias funcionariales,

Ooptey Decretos de 8 de Abri] 1901, 20 de AbrE) del aisao aio y Leyes de 4 de Janie, 12 de Agesto, ¥
14 de Abril de $90€): RAARTIX 9ATED La Snanovilidad ... op. cit. pigs. 21-22 y mota 83,

La tircenstanefa, smationads en o} terto §splicada 1a asoaciin de wn coagoato de sorsas disciplinirias
frarenies Je coifeenidad y procisidn®, A respecto ver SONIALED BARIRAS, Refleriones sobre o] [erecho
Yiseiplinariot Delinitaciin 2o 12 Dlaaada falla de probidad, D.A Ro. E50 plgs. &7 y 35,

{104) Fornado por fa Ley de Bases de 22 do julto ¢z 1919 y o posterior Decreto de 27 de Septiesbre. Joea 2v
acabre fo Mntealo Ficra, Politico y Jurivta espainl que en aquel tiesps csteataba la Fresidencia del
Conseio dp Kindstros,

{105} Asi, Ya base 5 d¢ 13 citads Ley ostadtecid taalvalnectad
"Los funzicrarios lfcafeos y auvailiares 2o podrin ser declarades cesantes siad ea vitdad de
mpediente giterratho, dastruida con audiescia 2ot interesida, pir faltas graves de soralided,
sesciedientia o reiterada negdigencia va ol cospliniento de los deberes des cargo’,
Sitado por K. 'UARTIN MATEC. La frasovilidad ... op. cit. plg. 22.

1198} R, PARTIN WATED, la fraaaviladad ... tp. cit. pdg. 22, PARADA VAIREL. lerecho ... vp. tit. 383, 333,
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Asirisrn vy paralelamente o determind urs sistena

dinciplinario gwuneral para todes las funcionarios pablicos
(107,

Cnn la proclamacién de la Repiblica, la Funcién Pdblica se
convierte en una "charca tranquila* (108) en donde se reconcce
al mas alto rango la inamovilidad del juncicnario ( 09) y se
rartiene en vigor la anterior regulacidn,

Con postericrided, el régamen frarguista considera como un
“botin de guerra® & 1os Funcicnarios (110). Las exigenctas
furdamentales erin segdin NIETO “la lealtad pasiva y cbediencia
cirga pnte~dida omo incapacidad de rebelarse” (1il:. En  ese
coritesto, 9r oproebta la Ley Artizulada de Funcicnarics Civiles
del Estado de 7 de Febrero de 1954 (112) concreténdcse e}
régimen disciplirario #n =1 %eglamento de 14 de Agusto de  17&%
(1173,

S. La Constitucion de 1.978 y el derecho disciplinario.

e W e g N WY W L A A e ik e ., A i A - - " - . s

07 Arts, SRy us. ol Jecrat o 27 de Sepiesbre 1919, Al respecto ver FLBEND ARUS, €1 procedimiesto
sinciorader de ey fuscivtarios pidltcos, D4 Xos, 34-37 pégs. 49 y 35,

1108) € palabras Io NIEVD, A, Ye 12 RepdMlica 2 la Descxracsa, La Admmistracidn espaioda de) Frangmsse
1} €2 pde, 11, 1976, plgs. 557 y ss. Eo especial pig. %49,

1109} Arts, 49y s, ce Yo Constitucién de 1930,

(110} A, NIETO, De 1a Repiblica ... oy, tit., pig. 572,

{111y A, NIETD, Pe la Reptblica ... op. tit., pdg. ST,

11121 Sue dedica al rigteen disciplinarse ol Capstulo VIIT del Talulo EEE. Un andlasis de Das reforsas que
intreduce Ja catads noraa puede verse en SARRIDO FALLA, Reformas ... op. tit., pigs. 60 y ss. Adesds,
en general, ver los trabajos de NIETO, A., De 13 Repidlics a o Desoxracia. La Adeinistracidn espaicla
¢el Franquiseo . Pirsrda de tdentificactdn y crisis de indentidad de uncs cuerpos bwroerdtices 111,
RECA ode. 18, 1929, pdy. 359 y a8,

(£13) Us eranen 49 tmato purde varse en J.A, GARCIA TREVISAMO FOS, Pratado de Serscho Adetaistrative, I,
EDERSH, Madrid 1948 pig. 227 v 83,
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Con 1a promulgacidn del Texto Constitucional de 1778 debaa
producirse un tambic legislativo que se adaptara a ios mardatos
recogidos en los articulos 24, 25.1 {que gQuipara comd Sabeads
delito falta @ infraccidén administrativa), la configuraz:idn del
nuevo Estado autonémico (Titulo VIII y art. §49.1.18) y las
previsicnes impuestas por el art. 103.3 CE que se remite a 1la
Ley para la regulacidén del Estatuto de los funcicnarios, el
accesd a la funcidrn pablica... las peculiaridsades del ejercicio
de su dprechs de saindicacitng el sistena Je 10C0npatibilidades y
V33 narantlas pa=a la tmparcralaidad en el 3 wrcicic de sus
funeiones (117 bis),

e rate nTdo, f.e opribtada tu Lz, 20/84 , de T dge Agosto,
de “Medidas pora la "efcrma de la Fumadén Fublica (113), gue
Hini€ic6, 2n su articulo 3i, un elenco de faltas muy graves y
a¥adid un nuevo tipe de sancidn  (la deducciln preporcicnal de
~etribuziones). Estus apartados do la Luey tiensn el cardcter de
hasices v en =cnsecuencia, son de aplicacidn para todos los
fvncicnarics cualgquicra gque sea la Rdmimistracién a la que
rerterecen f1135). Ademds, cderogd espresamente los art.culos 83
t¢attas muy graves) y 91.1 d y &) (sancaén de pérdida de
rouneracicnes) de la LFCE, por 10 que cbligatoriamente debia

«er aprobado un nue.o reglamento disciplinario que se  acomodase

- - - — - i A G ik - v ———

{11m)Scbre o tesa ver Titule 11 Sapitulo I8 2 y Titelo HIT Capitalo 11 2,

{11} {026, cte. 18, de 3 de Agustol.
Schre stz ley, on general wer por fcdos, PARADA VAIQUEIL, Perscho ... op. tit., pig. 335 LA,
FEPNARDEL, Los refeses g0 12 fonctica publique en Espagoe et Frante, Kevue Franfaise ¢'&deinistralica
Pidligee odo. 39, 1985, pigs, 286 y 13,

(145} thet. ! ap. 30, Ver asisises art. 149.1 18 (E,

Schre Ja inflzencia de esaley 30784, en ol Estads 2o Jas Motoacsias ver T.R, FERNAKDENI, 12 Lley de
sedidas para 12 reforva de 1o Fuzeldo POOlica, su facidescia wo la estructora del persomal de las
forsaifades Aatinomas, an Jormadas de Estudio sodre adwimistracién Peblica y fenctén pidlics en p)
Estado Autondaico, C7atf 1984f FLLISET - 3, TORWOS, La fuscidn pidlica de les Coaunitats Autizoses,
EAPL, Rarzelona 19207 ENTREMA CUESTA, Prélogo ad 1idro de RN, GUTIERRED LLAGAIARES, Régisen
isciplirerio de Yoy fcncfesarios tlegislacidn  aplicable, o ? formclarios) FPU, Barceloma
1991,
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a las raciansas exigencias lugales (116). Asi surgids el

Reglarmento de Regimen Disciplinario de Funcionartos de la
fdministracidon Civil del Estado, aprobado por @l Real Decreto
1T/846 de 10 de Enero (117) cuyo Ambito de aplicacidén se rafiere
al Perszonal funcicnario comprendido an la LMRFP (i18) pero
ademds tiere cardcter supletoric para el resto de “funcionarios
al servicic del Estado y de la Administracidn Piblica” (119),

Del mismo *odo, las Curutidades Auténomas han ido aprobando
rrogreass catette, derntro de esa reguleacadn biasica, hurmas para
rederar  su propia Jfuncién  pablaca  (12Q) y @l régimen
di=ciplinario de los foncicnarios de ellos dependientes .121).

TIAD fRetusafo L ap. B0 E1 artaclBo 149,508 Aice 3.p 2 Estads Liene roeprientia extlesava sobee fas
sigasentes tateraast Loy Saaen ... fel rhgaals estatulanas e sus fasnionaries, an terplisiento de la
S1C 4o 11 dp Ixnin 2 1997,

{17 Fesalta corvemnecte sefalar g3 b Ltada orp for wdihaaada postenioramate; ;o clros aspeciss por
Loy 23113 4o avdificacidn 4o 1a OGP,

F118) Articulo | RIFCE,
1119 rifente 1 PIFCE,
(1201 Sogtn los inefta o} art. 11 LOREP,

(1213 e wse sodo Paa sido aprebadas fas siyuientes sersas autocdaicast
Ley 1383, e 30 2p “ar2a, por [ que se aprasda o) Estatoto del Persceal 2l servicio de las
Adaindstracicnes ptdlicas de Xovarra tTitule 1, Capituio II, arts, 3%y s3.3 asi toe0 su Brjluamato
2o Riglamn disciplizario sprodado por Decrata foral de 52 de Jenfo de 1925).
Loy 4789, ¢ & Jo Julio d 13 Foettda PAMIACa do) Pafs Yaszo fTitulo F1, Capitelo VI, arts. B2 y ssd,
Ley 3/85, €2 28 éu Zictasbre dv 3 Foncidn Piblica o) Principado de Asterias §Titelo ¥, Capatele ViI,
arts, 89y 58,0
Loy 179, de 10 do Abri] de 1a Fusciin PAbEica de Ra Cosunidad de Madeid (Titulo IV, Capitelo I, arts.
181y sl
Loy 3/%, de 19 de Marzo Qe 1a Fencidn PaDlica de Ba Regidn de Moreia (Capilulo VIER, arls. B6 y 38.).
Ley £/95, dv 2% de %ovimebre, e Orderatlin e b2 Faaciin Pidlice de 12 lunta de Madalecia taesciona de
borap fedivecta o) régieen Jisciplizaris an so artaculo §.2.1. por Jo que s de plicacidn natatall,
Ley 12, de 2¢ de Febraro de sedidss para 1a ordenazidn de 1a Funcids Pidlica ea 1 Coestidad Aetinom
de ora5hn (Se resfle on 59 articolo 1.1 2 1as bases esladlecidis en o LOFPLL
Loy 2'29, 2o 22 e Fadrero, de Da Funcifn PEB1ita Ze 1as Dslas Dalearws. {litulo ¥, Capitolo ¥, arts,

Byuk
Ley 2127, de 20 e Mar2o, o la Fonetdn PObLica Canarfa Fitels IV, Capitelo IV, Secctdn 8, Aris. 2b y
'SIll !Oll'l.
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En Catalufia, por rjamplo, fug aprobado e] Reglamento de
Régimen Disciplinario de lox Funcionariosx de la Administracién
de la Geneoralitat de Cataluia (Docreto 3346/86, de 6 de
Novierbre) que desarrolla la 1ley de 23 de Julio re ivay,
reguladora de la funcidén piblica de la comunidad.

Por Al%isao y en 1o que bhace referencia a la Administracién
tocal, =% @l T.to Refundido de las disposicicnes legales
vigertes en materia de régimen 1aocal aprobado por  CDwcreto
legislativo 781/86, de 18 de Abril {(122) quisn regjula
principalrante el marno rer-ativo para los funcionarics de esas
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(N1 ... 1.
Ly 4795, 40 7 de lalio, d¢ 1a Freotfa PO1Scz de ta Adaingstrazan de 1a Dipslacada Regiceal de
fartabris, ‘Cipitulo VII, arts. &0y 55, . Asimisso suiste o Reglasento Sisciplinario de Fustacnarics
e 12 Comnidad Axtinoaa de Santadeia aprobade por Deczata 20 22 30 Jusio de 1587,
Ley 5723, 4o 26 de Junto Jo 1989 de la Funcida P3blica de Castifls - La Mascha, (Titulo V. Capitalo ¥,
atds. 104 y s%.),
Ley 7485, do 27 20 Diciaabre, ¢ 1a Foncidn PibHca <2 Castifla - Lein, tSeremite s swart, fa ha
Igislatifa astatall,
Lry 19793, 4¢ 31 de Jelio, de )2 Funcidn Péblica de 1a Cosunidad Valesciana. (Tilulo Uaito, Lapitulo V,
arts. 31 ¥ 5.l
Ley 2/86, de 23 de Mays, de 12 Funcidn Pidlics de Ectresadura. (Titwlo V3, Capitelo VI, arls. 81y
$s.h.
Ley /28, de 26 do May3, de 12 Fonelin Pédlica 40 Sadicda. ' msposiciin adiciceal £, reaile al
Estatato y transitorfasente 2 1o legislacidn vioentcs,
Estatuto el Personal ol servicio de Ja mputacida Genera) Ze Ja Rioja (80 de Ja Ricja del 12y 14 de
Jolio 1928, nies, 83 y 80). Capitulo 11, arts, 72y ss.

11220 105 Mo, Sb y 91, 20 22 ¥ 23 de Abrd) 1924, Correccidn de ersores BOE No, 185 de 11 de Juafo y BOE de
25 de Yvieabre,
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Administraciones (127).

b.~ Principales conclusiones extraidas de ese procsso
histérico: La naturaleza panal, civil o
administrativa del derecho disciplinario.

Lx irterprat sclitn de 103 datos art riores ha dado lugar a
miltiplex *porias scbre 14 naturaleza de las nrnormas
disciplinariag, 13 razérn de zu existencia vy el porqué de su
AtrihesyAr 3 1a Adrirastrasion Poblica.

l'e e=e mado, han surgideo, gor crden cronclégico, tres
nrandes concepriones doctriralest la penalista, la civilista y
la vEninistrativista,

La postura penalista  fue forroulada por  STCCh Gui
distinguid tres periocdos an  la evolucidén del derecho
diaciplinrario. En el prirero, que abarcaria hasta finales del
stglno XVIII, ml derecho disciplinaric permanece dentro del

——— T e o . W S S Y T TS S S —— - - - e S

1123 Les arbicndes B0b y us. ol TRRL pstaMlsce o) sigisen e las fallas y sazciomes. Respecto al
procedisiento y o 12 saspensifa preventiva conbiodas vigrates 1os articelos 194-129 o) Reglavento de
Fonticearics de Fa Adalnistzacida Local apchato por Setreto de 30 de Nayo de 1952, Schre los drgancs
tovpeimlies para deponer clartes sarctones froto de faltes asp graves ver Loy 7785, e 2 Ze Abril de
fases 2e Cigines Local farls, I, 22, 33, 47 SQsp. derocaliva g disp. adiciceal 2y 3),
fira Jos foncicmarios de 1 ffaisistracidn Local com haSilitactin de caricter general ver o} Real
Tecrato $174/787, <o 19 Je Septlesdre (Tilules BRE y 4, arts, 46y ss8.).

She astaege para los foucicnarics partenecientes a 12 Adalzastraciin Local en 1a Comusidad Avtinoes de
Gataleta ba sldo apretado of Jecrels 214/70, <o 30 de Julto, de] personal al servicio de las entidades
1aales (DO5C, afs, 1348, d0 23 23 Septianbre),
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dergche penal. El segundo, cuyo punto de partida se si1tva &an la
nric~rax mitad del siQlo XIX, se sgparan uno del otro pero no
para delimitar su independoncia, sino para pasar a forsar parte
tel Derecto piblico del Estado. For altimo el terecho
diuciplinario comienza a desarrollarse de forma autdnoma 1124).

En apoye de esa idea, se destaca que el Cédigo Penal
Pruxiaro de 1794 zontemplaba .ndistuntuiente las  Lnfractcionas
nenales y  “esciplinarias. Atora ties, wegun NIETD, un Espara
phmere Jue ro onoEde adviti. e dicha tesis Ysa Guw l1LE  erimeccs
tavipy  del s.XIX dojan  sentada ... Que se ‘trata de

rrecedis{entes distirtes®” (125,

On- nl ort-ario, Stro  eutzr Jderan, SEHMEE, ha  enplitado
eue £l “echo de recoger arbas infracciones en el misro te.ato
noreati o ro es de por wl suficiente para establecer su
identidad, pues para doemostrarla deberia obser.arse el mismo
régimen yuridico, cosa que al parecer no se Jaba, pues mientras
la rag-28idn de los primeros estata confiada & drgancs de
raturalaza prnal, la de Jos sequndos se atribuyen a érganocs
administrativos con un procedimiento wspecifico I26).

Postericornente surge la orientaci én crvilista del
derecho digsciplinario. El principal exponente de esta doctrina
fue LABAND par quien e} poder disciplinario tiene su
justificacidén en las relaciones de servicio que median entre
é¢ste y sus servidoras (127). Asi{, el Estado, para mantener la
disciplina en ese anmbito y asequra el curplimiento de los
deberes del cargo utiliza el peder disciplinario. Ahora bien, si

11269 A, NIETO, Protlasas ... 29, eft. 715.57 2 suien besos segoido en B2 plaborazada de aste wpagrafe,

1123 A, BIETO, Protlemas ... op. 2il, pdg. 50

1126) A. NIETO, Predlemds ... op. tit. pig,S57 y 585 SARCIA TREVIIANO FO5, Irateds ... op. it. pig. 9587 SLAY
RINCOY, Petestad .., op. cit. ;03 13227 PERED BARRIO, L2 sveva o0 0. cit. plg. 214-217,
"2" L ‘!E'gl ’-':‘b!l,l’ aes 5?- :i‘-- ;I;'o s '57-
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en #1 UOeracho Civil una parte puede exigir de la otra el
cumplimiento de su prestacion mediante el ejercicio de las
acciones que en cada caso resulten pertinentes, an lasg
relaciones de servicio hay primero una orden de cumplimiento Y
tras esa ordan se pone en marcha el mecanismo disciplinario.

Esa tesis que como vemos se basa por un lado en la relacién
contractual entre e! Estado y sus servidores y por el otro en la
relacién de poder de aquel sobre estos (128) plantea en 1la
actualidad un problama insalvable pues @] funcionario no esta
sujeto & uvna relacién contractualmente definida S1No
unilateralmente establecida por el poder poblico con normas
legales v reglamentarias (el Eszatuto) situacién a 1la nue
accederia a través de} acto de nombramtento que  actua,
justamente, como rondicidn de acceso a la condicién funcionarial
(129). No obstante, a partir de ahi se elaborara la llamada
concepcidn administrativista que consiste en considerar al
derecho disciplinario como una parte del Derecho sancionador del
Estado y que se ejerce sobre quienes se encuentran scmetidos a
una relacidn especial de poder.

A - - A By A il Wy s g W W L R S O -—— - -——

(20 Micka tesis eacuentra graa predicasento entre autores coso RANELESTI y PACINCTEL, Al respectio ver
NIETO, Problesas ... op. tit., plg. 61 quimm intluye 2 PAESUTI cosa que niega GARCIA SREVIIAMO 2)
interpretar que este aulor seguia wna Dines pmadista 1raafs ... op. cile, pig. Y770, Recienteseate
SUAY RinCON, Potestad ... op. cit., pig. 1323 nota 40, atirs: gue *leyendo atestasente 3o tdra
(Iastitwefore Of diritto saminfstratiye italiase, Nijoles, Acrelis Tocco Editore, 1304, pigs. 455 -
438) se ronstata que su prosasieoto ests ods cerca o} Bogar que GARCIA IREVIIMNG I asmgwrs amgue la
coestida dista sutho de ser clara’, senkars
Dtros astores gque incluyen of derecho disciplinario coso wna parte ded derecho sancionador de 1a
Mainistraciio oo ALESST Sistesa lastitezionale del Diritlo Aealnistrativo italianc 3o, de BIUFFRE,

Rilin 1960, plg, 180, NIGUEL MONTORD PUERTO, Ui infraccidn adaieisteativa... op. cit., pigs. 111 = I3
y 33 y 5.t VEDQL, Oroit Mefnistratit, Paris 1941, plg. 550,

{129) PARADA YAIOUED, Sermho oo0 o9, cit, pig. 330 quien afade que wsa tesis privatista fze sustiteida
prelatinasente por 12 jwisprudencia framcesa, Esta comeptidn tiene fsportantes cemsecescias
wMMnMnMonwnahhmthhIMMMMuMMMuhHmMMm
Yentras ex 12 tesis contractualista cuslqolier sodificactin €a) status fusciosal afecta a los derecdos
pdquiridos v, cuando wenos, peraite justificar Ba exigencia de indesnizaciones sustitutorias, 1a tesis
"estatolaria® pone o} énfasis en Jos poderes sodificatorios det Estado scbre 1a relacifa contracteal,
redatiendo 3 siniso la prsibilidad de resistenchas juridicas o e reclasaciones contra las vartaciooes
iotreducidas por via leqal o reglasentaria a) statos ded fusciomaris,
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NTTO MAVER, procursor de Ja nueva doctrina (130}, va a
wperar la fuerte base privatista anterior poniendo el acento en
1a relaci1én de poder entrae la Rdministracion y sus funcionarics,
considerande a este 4ltino como el serdadero fundamunto de la
potestad disciplinaria de la Administrac.én, sicndo su wunico
cbjetivo el da nejorar ol servicio (131).

E=a $doa fue perfilada de otros autcres como JELLINER vy
eaMang  (1T3Y zentando las Furdotentus de la tesis  achual
~ayarrttaniaeorte sxjulida o gue seieldara ol ol nwdo yordians Je
la potretad discipiinaria de la Adyinistracidn estd en la
ngnnrisl  rela~i’n de (pridsr e liga al COstado cun lcs
furciersrieg pohlices, D8 Poa #4pecial rolacidn suistente antre
a~hnos 13 "ue a plicr y vstifica la atrabucion & ia
Adminietracion de un poder desciplinario Eropto, Luyo
fundaneate, por  tanto, @8 diserso o1 Jdel poder puniti.o  del
Estado,

Sin evbarjo, tal y coeto argumentaremcs seguilramente, 1133)
esas {rdeas estéan empezando & tasbalearse en base a diversas
rarengst El tratamiento uniitarie gque la Constitucidn
prencreiora a todo el crdenamiento punitivo del Estado tarts, 24
y 25 CEY y 1la co~sigwiante progresiva jurisdiccicnalizacion de
la potestad disciplinarias el roeconocimiento constitucicnal para
todos los cliudadanos (funcionarios o no) de un catdlago de

derechos fundamentales sin mds matizaciones que las incluidas en

{138} Un aedlisis ads porsenorizado puede verse va o) Titulo [I del preseate trabajo.
(138) 0. BAYER, Derpcho Adeinistrativo airedn, Suencs Aires, Aragia 1954, Tomo IV, jig. 75,

13 JELLIMEX Gystese def diridt) publsct sutbiettivy, Sccieta Editria Libraria NILAN 1512 piy. 154, Cilado

por SUAY RINCOM, Poistad .., cp. til, pdg. 1324, RIBAMO, T goters disciplinary deila Pubdliche
daninistrazioae, Scritt§ Mimorf, 11 Milano 1950 pdgs, 90-78, y vol ! phg. 23 ¥y 1y,

{33 Titalo {1, Capitalo 151 y IV,



ol propin Te:to fundamentalj La impesibilidad de extraec del
concepto "relacicnes especiales de sugeccion” otras
ronsecuencias gue las previstaz en la constitucaén y siampre
respetando los mecanismos de proteccidn rart. 53 CE) por ella
i mpuestos.

En definitiva y LGOmO vekremes, todo 8%2 Ccunulo tde
circuratancias taplican ura r.ptura con la concepcidn anterior
on Ia e =8} de-scho disciplinario era an derucho privado,
demgnticrs v refide = zl. cet.arente a las relaciones sasntre el
Memarca vy 38 3. 0d1tes. Esta afi. "ulidr, &n adelante, »8l0 nos
=er.ird para e:plizar su origen, por lo demds comun a todo el
Hprocko sdrarisiratice,
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TITRO II LA MATIZACION DE (L0OS PRINCIPIDS GENERALES DE LA
POTESTAD CSANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION EN EL
AMBITO DEL DERECHO DISCIPLINARIO. EN PARTICULAR, LA
DOCTRINA DE LAS ESPECIALES RELACIONES DE SUINECION.

I, LA POTESTAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION EN LA
CONSTITUCICN: PLANTEAMIENTO GENERAL.

lLa Conatitucidn espadola de 1978 ha reconocido de manera
especifica, junto a 1la potestad punitiva ejercida por 1leos
tribunales, la posibilidad de que la Administracién Publica
imponga sanciones (1) es decir, infrinja a los administrados un

(1) 21 art, 25.1 fe 1a (€, dice:

"Nadie puede ser condenado 0 santionaso por azcicars w oarstones que en o) sceeato de prodecirse 5o

censtituyan delito, f3ita o infraceito aduinistrativa, segta 12 legistacidn vigeote 2n aguel

soaenta’,

Por Lanto, »2 1o Jiteralidad de sus téreloes, no recoge difecencia algona eatre delatos faltas o
fntraccicoes »doinistrativas, Moy 3l cootrarto astadlece wd sélo ordenastento pusttavo seaetifo al
derecko oo 12 #5sea nlensidad oo fodas sus partes® odligaado 3 *que 1a Miderdad y 1a sequnidad de los
ciudadenos se vea lgualaente jarantizada ante los jueces oo aste 13 Admmastraciéa®, lurs PRIETO
SR e jurisprodentia Constitucional y ol probless de las yascictes aZainistrativas eo ol £stado de
Derecho, REXC No. 4, Enerc-Abril 1982 pig. 103.

Ahora bies, para una pare de 12 doctrina la postbilidad de que 1o Adeiistraciin 13ponga sanciones
ro estd recogida erpresamecte en 12 Coostitucide stno qae 3o despreade, a sensa contrario, dol apartade
Tero. ded articelo 25 cuando afiemat *La Adaiaistraciin cavil po podrd 1spooar sanciones que directa o
subsidiariaenste, inpliguen privaciln de Iidertad®, De ese sodo, o) plrrafo priscco atrituiria a 10w
jueces de 1o contescioso - adsinistrative 12 posidilidad de fapocer sancicoes, triterao gque vendria
reforzado por 1as previsiones recogidas em los arts, N7.3CEy 24, CF, K, (0BG DEL ROSAL-TS VIVES
ANTON, fpeecho seral, Parie genpral, 2 ed. Ed Tirant Jo Dlasch, Valencia 1987 pdg. 35. £a coetra
J.T08N0S PAS. Riginen juridico e 1a fntervencifo de Yos poderes pédlicos ee Ja relacids con los precios
plis tarifas, Peblicaciones del Real Colegio de Espaia bolonia 1982 pig. 343,

Fer otro lade, o] articulo 45.3 de laCE, en materia dr aedio  asbieste recoge igualseste
1a posidilidad dr Inponer sanciones adainistrativas. Sobre o] tesa ver, MARTIN MATED, M. Qerathp
wdieztal, Madrid 1977 pigs, 98 y ssf KARTIN REBOLO, L. Medio asbiente y responsabilided de la
kisinistraciin GEDA nde. 1, 1975, pigs. 150,

Tal coeo dice JAVIER SACVET en BARRIDO FALLA y otrss Coasatarses 2 Ba_[Cosstitutifa. Comentario al
articulo 45, Ed. Civitas, Madrid 1985, plg. 820 nota 1, *la posibilidad de que la Adeinistraciie
Ispasiera sancivues foe introducida Jiresente por 1a Comisidn Rizta Congreso = Seoado’.



mal como consecuencia de una cenducta {legal (2).

Anteriormentie, una serie de vicisitudes habian !levado a la
potenciacidén de 1as facultades administratives represivas sin
paralelo posible en ningin pa's de nuestra drea cultural (3. En
puridad y segin la doctrina, ahi radica wuna de las
imperfecciones mds graves del Estado de Des echd pues, de acuerdo
con el dogma de la separacién de poderes surgido de la
Revolutién francesa, la potestad sancionadora del Estado deber;a
quedar en maros de los jueces, no pudiendo el poder ejecutivo
inmiscuirse en dicho campo. No cobstante, razones de politica
logislativa y de eficacia en la ordenacidn del sistema represivo
han contribuido a otorgar, de modo diversamente acelerado, un
poder sancicnador a la Administracidn Piblica (4}.

N " st e e - R T s i ol il oy e i - - - . ——

121 En parecides tlrcieos y coac ya vises oo of Titulo I Capitulo 1 del presecte tradaje se pronuntian
SARCIA DE ENTERUIA - Teals Ranin FERNANIEDL, (W89 can0puCil., 13 pdg. 147, Ahora bien, 0o debescs
tonfendir 2 santite tom otro tipe Je figoras, Entre ellas festacasost a) La coatcibe adainistrativa
pans toao dice SAARIDG FALLA, Tratydo ¢ decetho sdainistrativo, IT. Ed. Pacros Fadrid 1987 plg, 137
*esta s encaning al cusplisizoto de 1o cedesado contra 1s voluntad del obltgade a ellet la sancidn s
un ardio represive que st pone e aarcha precasasenie porgque I cbligacidn oo se ba cuaplide’. Es
pirecidos tirafnos J. TORNOS RAS, i o pig. 39
b Las sedidas proventivas. Estas se dirigen *a fapedir que se consuae uaa deterninada viclacidn el
orcessaiento jurldicoj se adoptan, por taato, antes de producirse 1a violacidn y su efectivicad va @
estar oo funcién precisasente, do que aquillamo temga Jupar, Por @l contrario, las santiones
adeivistrativas son coasecumeia ¢o Ya conividn €2 wax infraccién adainistrativa, Coostituyen, pues, wa
reprasidn, prasuponen la realizaciéa Ce un cosportasiento proditide y rrpresestan, en fin, W

posteriva®, SUAY RISCOM, Sancfores .., 0p, £it., piy. 84,

th Fedidas resarciterias cono 1 fadeandzacién, Se difersscia e las sancivees adsinistrativas en gus
estas son sedidas represivas, SUAY AINCOR, Sanciones ... og, tit., pig. &5.

(3} SMCIA de ENTERRIA, E1 probless juridico ... op. cit., pdg. 405, En parecides tirajnos PARADA VAIQUEL,
4.8, ) poder sancicnador de 1a Mdainistracitn y a erisls do] sistesa judicial pemal, RAP Mo. 69, 1972
pigs. B3 y 13,

) Enel rigieen pretonstitocional dos tipos de argusestos fuerca esgrisidos por la doctrim pars
justifizar ese fenipennt
2) Uno de tieo pelitico purs esa evolutidn "ha sido consstuencia de reacrioces defensivas de los
grupes » .cos doalnantes freate a sus antagonistas, sin que en este pusto ninguoo de lIes
sistesa. politicos que han precedido a) actual pueda coosiderarse inccente en #l arte e la
creaciin y espleo de potestades aduinistrativas para destalificar al agversario politico®, PARADA
YATREL, 1.0, E1 poder sanclomador op. zitl.,ply. 83,

Ill’ll'
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En la actualidad, no seria de recito poner en duda esa
compatencia sin la cual un Estado moderno tendria dificultades
para funcionar (5), pues estor{amos cbviando una de las
estrellas polares que debe guiar todo sistema juridicot 1la
eficiencia de la actuacidén administrativa, neczsaria para la
corcecta proteccion del interds pdblico (Zb).

Ahora bien, dacdo que @l mundo de las sanciocnes
administrativas "significa la mayor intromisidén imaginable de la

t" llI’l.l
b)) Uny isafecwacién del sistess pmal coedn, por tw Imtitud, por se rigidn, gidls jor la
benigaidad de sus sancicees o, 1nversaseats, por s3 posidie wxcesiva rigor o cestemido sacialeente
infasante®. GAPCIA BT EXTERRIA, £, £ protless juridice ... op. til. ply. 402,
Sobrn 21 tesa ver, adesds, MRTIN XETORTILLC DAMUER, £, Mltas  adainistratives, B0 Mo, 79,
1979, pigs. 19 y s3f DASSOLS COMA, E} control de la legalidad whaalstica es §a auera lty ded
Salo, REM Ro. § pdg. 230, Parecidos criterios esqrioe, eoa ateria de disciplina de mertado, I,
TOM0S WS, Las sanciones va  sateria de disciplisa de sercado REM Mo, 13, 1377 piy. 250-231, Im
andlisis de comjeato puede vorse oa SUAY RINCOM, Sacioees ... op. tit., piy. 22.
Por oirs lado, algueos axtores hom justifitade ese Camfams poniesde ol acesia n 14 prople
naturaleza de vso y ciro ilicite. Asl coasideran yue & diferentia del éelito, la lafrxctide
adeivistrativa es Srrolevanie desde o} pwnto de vists dtice, poes 3o pene 0n paliyro 105 vilores
fandasentales aceptados par la sacivded. Al respecte ver MTTES, M. Problesas se_ derecho pesal
adainistrative, I Mistorin y derecho cosprado, EXERSA, Madrid 1929 pig. 130 SARAIN FALLA,
Teatada ..o 0po £i8. 10 pdg. 125 y 39,3 TORNOS MAS, Hégisen swridito ... op. til., pdgs. 381y 3.
Mhora bien tras Da vigecia del rsto constiteciomal o) T.C., en seotencha de 3 do octubre de 1903
{DOE de 7 de Noviesbre) jqustificé el poder sasciosador ctorqado a la Malnistrxite Pdlica m *ha
torvasiencia de detar de mayor efScacia a) aparats represivo wa relacién tom ese tipo de ilicitos ¥
ta convenioncia de wa sayor ineediscide do 1a wiorided saacioasdera respects do 103 dethos
sancionados’.
fn o) sissc seatido se proowscia Toaks OUINTAMA LOPEI, El principio aom bisin itee Y 12
responsabi1idad adeinistrativa de los fusciemarios, REM, ads, 52 Octubre-Piciesdre 1984, )iy, 5
1 8.

153 *Este sistesa no ha funtionade menca Aistéricanente y o5 licile dudar yoe fuera fatlsso viable... por

elle aumtra Cosstituciée a0 D2 erclulde 12 existencia do e poimslad sucionaiera de 12
Muinistracién, sivo que lejos de olle, 12 ha reconocido, aumque, cose s ohvic, somtifndola 2 Ins
peceserias cautelas que preserves y garanticen los deraches de los clsdadastn® (STC 77/83 de 3 de
Octebra. Josha on ¢l gobierao Civii de Cidiz, Fj, ade. 21,
En consecuencia, “resuitaria ahora Eaviable poner we prictica Io gee Ia dociring da venido postulands
ton fosistencia® 1a devolucide al joer pema) de Jas facultades reprasivas de Ja Adsinistrazidn® SUAY
RINCOM, Saacfomes ,..08. Cit. 25 cosentande 1as propuesias de PARABA VAINEL, J.R. €l poder ...09. til.
45.91 y GARCIA de ENTEMRIA, E1 problesa jiridics ... op. tit. pig. 430,

(5h] Sobre ¢l tesd en general, vor LUCIANE PAREJD ~ A, JINDED DLANCY - L, ORTEGA ALVAREL, Nasu 3} de dereche
adainistrativo, E4. Ariel Borcelona 199, pig. 17 y 35.
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Administracidn «n la esfera de la justicia (&), &3 necesario tal
comowfalar, principalmente, los articulos 24 y 25.1 de la GE,
transponer y aplicar los principios elaborados en el Oerecho
Fenal al Oerecho Administrativo sancionador (7) si no queremos
que todas las garant{as que otorga, proclama y predica ! Estado
Sccial da Derecho, se conviertan de forma caprichosa e
injustificada en meros dogmas que pueden ser salvados al libre
Albedrio de cualquier poder publico, simplemente calificando de
administrativa una determinada nmadida sancionadora (8). Siendo
consciente tel problema, nuestro Tribunal Constitucional ya tuvo
ctasidn de declarar tempranamente que “lps principios inspirado-

() Ml A, Teorfa genery) el erechbo  dainistrative, edicide castellana, Ed. Maciomal, Maics 19,
py. Ty 53

{7} Ex §dintico smiido CEREI0 IR, Oyrso de derecho penal vapaifol (parte general), 20, editidn, £4. Tetnss,
198, ply. 57 gquiew aflrsat ‘debesos aplicar los principios fundasestales del deretdo pemil,

especialoente tos principios e legalidad ...°F SUAY RINCOW, Sxociones ... op. cit. pdy. 25 pota i

En 12 prisera reducciin del arl, 25 (borrador de 1o ponencia, wrt. IT) "ya estada prassate en o] fnise
fe los parlaseatarfos la tendencis 2 uwma cierls egiparaciés v materia sanciomatoria e 12
Mselaistracide (FRANCISCC SAKI SMBSEWI, (4 _potestad sirtfonatoria de  la Adsinistracibe. la

Constitotifn Espafola v o) Tridueal Constitwcional, €4, Edersa, Madrid $985, pig. 38).
£ art. 19 deciat “nadie purde ser condenado por accidn u oeislis yer a0l sosetls o coselerse 2o

toestituya iafraccifn, seqin o] coedenaniento jwidico vigmir oo aquel sosetto...’ (Revista de has
Cortes Generales nde. 2, Sesidn de Ja ponescla Constituciosal de 8 de septiesbre de 1977, pdy. 200).
Para wa andlisis de los babatares comstilociomales sa) actual art, 25 var MARTIN REIORTILLO, L.,
*Katerfales para uza Coastitocide®, Mal 1984, piy. 120y 58,

{8} Corstiin probidida por o) TEMM en su seotencia de 21 de Febrere 4o 1984 "OITURX" mn 12 g2 aate um

sancida de trifico a wma ciufadano terzo en Alesania y 1o ingplicaciba de las goaatias de 12 CEDM
tfirsas (Fj ade, 33)
= si les Etats contraztoms pouvafert 3 Jewr guise, en qualifiant wne fniraction *#"adeisistratine’
pintit que de pinale, fcarter 1o jew dos clauses fondusentales dos articles 6 ot 7, I"apiication de
tedles cf so trowverait scbordomaie § Jow velontd sowveraise, Une Jotitude aussi étendue risqwerait ée
conduire 3 des risultats Encospatidles avec 17chjet of I bat de ]2 Convenlimm.
= ir caractire ghniral de la norse ol 1o det, 3 D2 fols privestif ot répeessif, de )a sanctioe
sutfiseete § Hablir, aureqeed de I'article & de Ja Coaveetion, 13 2atwe pimal de )'infractioe
Hifginese,
- Sans doute s'agissait-il é'wme Enfraction ligire oe risguaal quere de saire & 12 repitation de soo
awtewr, sais elle e sortait pas pow autint de chasg &' aplitation de }article . Rise ne donse en
effet & pemser que 1’infraction pémal (crieinal offeecel, aw sens de 12 Convestion, fspiique
necessairesent wa corfain derd de yravith, A oot agerd, w posbre #'Etats contractans distingeent
wjour d'hul encore, cosse 12 Repub)ique Fiddrale 1o Faisait 3 1'epoque de I’ouverture de 1a Convention
4 12 signatore dos gosvirnesents, entre crises, dédits et contraventions tout em les qualifiant les ms
vt 1os axtees Oinfractions phaales. €3 outre, 1 serail coolraire § Fobjet ot au bat de Particle 5,
qui garantit am "aczusls® le dreft Jun tridusal ot & o procis epitable, de peroettre 1 P’Elat
soustraire & V'eapire de ce teste toute una catigorie 4'infractions powr pew qu'i*les juge.
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rres dol nrden peral scn da aplicacidn, con ciertos matices, al
terecho sdministrati.o sancionador dado nfue ambos  son
manifestacinnes del ardenamiento punitivo del Estado" (9),

Hasta agui, el planteamiento efectuado parecs
irpecablemente cen’igurado desde el punto de vista juridico,
puestio que sa zoncilian garantias otorgadas a los ciudadaros vy
1a necesaria proteccién del interés piklico. Se reconcee una
potestad carcioradora a la Admaaaswrawcidn or owotl oS Je
sficacia ; de politiza legislativa, Lero dsta oo se distingue,
custancialmenta. da la petestad purativa eyercida por la
Jorizdiccién peral. For tantco, deben respotarse cen ratices 1os
w{em~08 priaTipiss , gerartias aluboradas en ese anmbito & 1o
1vga de la htstoria.

Coosncuencaa de ese puntto Je partida uniciados con la
Constituctsn de 1973, f.o la superaciin do aquel ccnjunto de
técnicas groseras y de la toacepti1in del Derscho Admirastrativo
sancionader cuno un Grdenam.ento Lur.Jd.L0 represivo, primario vy
arcajico del nue hablaba la joctrara (103, Una temprana jurispru-

de~cia e-pieza a aplicar principics comoc al de legalivcad .11} ©

s skt i Wy S L ek al e My N W D S G AN, e A amk e i mpln S AN S S iR P Y RS G S - -

1.1 N
Un coventario de esta resolecifa puede verse en RUSID 4o CASAS, N, Potestad santscratorsa Je la
Fduinistractdn y garantias €01 adminisiradot coamtarts o ha Smateacsa del Tridunal Eurcpeo do Lerechos
Novres 20 2 Ze febrern de 19040 @) caso Siidrk, RAP, nla, 100 CITSUD pdgs. 305y ssf SUAT RINCON
Santlores oo 0, tit o, 39, 1957 85,
tn prvacides tirsicos TEM 20 dp Jurin 1984, (Casos Casbell y Fell),

S AL S TS D NS - L Y

19} STIC de § de Jraio de 19231 {funcionarics de Correcs de 1a C.1.V.7. dr Rarceloma) tceentada por BARCIA DE

ENTEMIA, £, Corstiduciin czo0 rors idica v ol Tridona] Constituetoral, £d. Cinatas, Madrad
952, pdy. D,

f10) EARCIA JE EXTERRIA- TR, FEFNUCEL, Cirso .. ops tits, pdg. 138 y 88§ GARCIA DE ENTERAIA, E] predlesa
berldien oo0 Cpa ity 3d38. 390 - 4305

1Y € rralidad asa aseva eorrienty prisprudenzial se inicaa un poco aates de Ja entrada ea ajor de ia OF,
Yer SIS de 2 4e Marzo de 1972, §7 de Jualc de 1W1S ¢ O de &brdl de 1974 cuya doctrica servird de base a
steas posteriores, ntre @llas SSIS de 33 de Mayoy 7 o Octedre de 1976, 1S de Marzoy 3 de a0 de
1978, & de dicfestre 1938, 15 £» Payo 1928, D¢ ase wcdo, la prisera seatencia del TC sobre e} tess (5KC
278, 9 20 <o Erero, Joyero Ze “adeid) cits expresiaeate 1a prisera da las resoluciones sencionadas,
R roftica sitre las deciniores prisprudecciales 2 sigoo conlrarto antes fe ba €€ potden verse o

SARTIA DT ENTERRIA, Scbre Do Misites 2o} joder e pilicia geteral y ded peder reglasentarin , R5BA nis,
Sy pi3s. NVyss, 54



audiencia (12), win vacilacidn ailyuna., En este nuevo panorama
influye do manera decisiva 1. doctrina que emana de los recursos
interpuestos contra sanciones disciplinarias a los funcionarios
piblicos, hasta el punto de elaborarse un cuerpo juridico que si
bien era fruto de una reaccién pendular, (y, por tanto, de
dificil! consolidacioén an la practica) recogia grandes
innovaciones en el plano de las garantias. La no ejecuttvidad de
as sarnciongs hasta oque éatas foeran firmes en via judicaal
(1Y, 1a positle {opugnacion de tous actes de tramite o simplas
vian de hecho gua pudirran infringir los derechos fundamentales
censagraZos en la Censtitucidn (14), la tncornstitucionalidad de
las zanziones de plene (13b6) y 1a aplicacidn, en esta esfera del
derecho f ndarental a la gresuncidén de inocencia (15 no eran
mis gue las puntas Zal) icebery de 10 afirmedo y la consiguiente
prieba del agerto que decimos.

112) Desterra~do las sancioees de pland (STC de ¥ e Junin 1781, Funcizeartos da Correcs de Bargelona).

3 STS de 21 de solun dp 1932, (Falmaficacidn de Yitules o2 ola bazailed 22 sedicanas. En 1o atlzadidad esa
docteina o sido rectificada. Ver Yitulo L1, Capitule M.

T8 Sabre Ba fxpegsaciin de actos de *riaite S51S de 3 de Maye de 1335, 27 de Jolio de 1533, 14 de isbre
e 1795, U de Febroro do 1985, 24 e Abril do 1538, ¥ 2o Febreeo de 3933, En ceatra &
irteroretachin SSTS § de Julio de 1981, 3 de Fedrera de 1932, Asts de 13 de Dctudee do 1935, S15 80 23
ge Enero Ce 1985, A respecto ver of Titulo YT <edicads a 1a suspeasidn provisional gel fucssnurio.
Para 1o adsisidn 2o recursos tontra vias 0 Becdo que viotes Jerechos fundasentales ver ST5 de § 3
Novizslre Ce 1982, 3 de Dictesbre 40 1982y S e Felzero de 1335 esta 41tisa afirsat *los derechos
sutden ser dnfringidos 2o solo por actos definitivos, sino por low e ledeile ( o intlxss sediaate Ja
via Ze Fectcl®,

La dotleina sobre el tess es  aleadante, € aspecial  ver, GONIALED FEREI, Deretho proce
geestitusioral, Yadrid 1990, pdy. 288y s3; MARTIN PERXLYD, *La via jodicial previa al retwso de
gpire constitucional®, an o Tridoma] Comstitacisnal, DSCE, Madesd 1731, 11 pigs. 1634 y ss donde e
analizan especialoente los arts. €12 LOTC y & LPRF,

(1401STC e 2 dr Jario de 1981 12 citada,

#135) ST de 9 de octebra 20 1930, eotre otras suchas. Esta drclaracia resaltaba sy avazzada con respecto 2l
Cerecho comparade, Por ejenplo, 12 Halla, o] ard, 27 de Ja Coconsagra que “lisputalonon
tonsiderato colprvole sime alla condena dedinitiva®, *primcipio de so aecesariz spdicacida en ol campo

advisfsteative sarciorador® farta Messandra SAMNLLT, Lo sampione amsinisirabive prcuriarty tyranipd

scstarziald e precedfaentali) Joveee Editerr, Kapold 1783, pigs, 44y 14,
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En ese marco, & priori comin "al complejo mundn” cde lo
sancionatorio — administrativo, el TC distingue Jdos grandes
clazws 0 categor{ias de sanciones administrativast Las que se
orientan a la proteccién del orden general y aguellas que
persiguen la autoproteccidn del aparato admin{strativo y que son
fruto de una especial relacién de sujecién, entre las que
destacan, con luz propia, los castigos disciplinarios (16},

Esa clasificacién sostiene que mediante las primeras
(sanciocnes de proteccion dal orden general) la Adainistracion no
busca su propia defensa como organizacidén sino que justifica su
potestad represora "en la proteccion del orden social genaral,
mani festandose an‘ diversas esferas de la vida diaria (orden
piblico, +trafico, urbanismo) pudiendo, ademids, ser sujetos
activos todos los administrados (17). "Este tipo de sanciones
administrativas estin préoximas a las punitivas y (son) reclama -
doras en linea de principio de garantias que, teniendo su
inicial campo de aplicacion en el punitivo, son eéxtensibles al
sancionador. ..." (18).

Por contra, en las segundas (sanciones administrativas
fruto de wuna sujecidén especial) la Administracién dnicamente
persigue “su propia proteccioén como organizacidén o institucidén®
y es, por tanto, una “potestad doméstica .... con efectos sdlo
respecto de gquienes estidn directamente en relacién con su
organizacidn o funcionamiento, y no contra los ciudadanos un

{18) La diferonciaciin se realira de forma tlara en 12 STC 64784, e b de Junio. (Viviendas de proteccide
oficfall. RA 407753, Ponante 3. Juan AROINGEMA STERRA, {S0E de 1Y de Jumio), Abora bien, otras
resoluciones del Tribwmal babian ya esdozado 033 dwal clasificacidn, (SSTC 2781, de 30 de Enero, Joyero
de Madeid, 81703, de 10 Je Octubre. Mota de wn policia @ Radio laragonal.

(17} Tal coso abirses GARCIA DE ENTEREIA, y T.R. FERNAYIE, CGrsp ... o, Cite, pig. 152, de quire o) ..

parace aloptar su tersisologia. En este seatido, SAMI GANDSESU], La polesiad seecioeadors ... op. cit.,
piy. 1, :

(18) STC E4/84, de b do Junio. (Vivieodas de proteccida cficial). Coaratando esta saatmncia Francisto SAKI
BANSERI, L3 potestad sanciomatoria ... vp. tit., pégs. B1 y 82 afirsat "estas relaciones {de sujecide
gooeral) Implicarin ... und sayor fntensidad vm 01 caspo de Jas garamtias ...%
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gensral” (19).

Esta dltima categoria sancionatoria, “"se incluye en un
cuadro complejo dentro de una relacidén especial que se genera en
virtud de un acuerdo voluntario entre los particulares y la
Administracidon® (20). De ese modo, "juridicamente =e trata de
santjones establecidas para los casos de transgresién de las
obligaciones comprendidas en la reglamentacidén aplicable al caso
y asumidas voluntariamente ..." (21).

Eatre ellas 1la doctrina distingue, en principio, wvarios
tipos de sancionest disciplinarias {con sus distintas
especialidades) (22), de pnlicia demanial, rescisorias de actos

{19) SARCIA DE EXTERRIN, T.R. FERWANDEL, Op. cit., 3dg. 130,
Asi *Dyando se bace referencia a 1as ralaciones de especial scjeciin so eatiende que el iedividuo estd
sujete 3 waa radaciin jwridica ee 12 que tieoe siagulazes derechos y obligactones freate al Estado. Es
situacide a 1a que ustia soartidos drierninados colackives (funcivsarios, presvs, alumeos, etc) acesila
su depesdencia tom relaciin al Estaio dedido 2 gue ésie tieoe wea serie do chjetivos qoe cusplir®,
RICARDO SMCIA MACWD, Ea torap 3 Jas garaatias de los Derwchos hundasestales en el dsbito Ze las
relationas 4o especial sajeclio, ala, b4 Get./bic. 198% pdy. 321,
n aadlisis Mstérico del leea povde verse, adesds del trabaje ya citado, eo BALLESO AMMRIBMTE, Las
refaciooes especiales de sujeciin y o) principio de la legalidad do 12 Ministraciso RAP ada. 3§ 1341
pigs. 11y 535 OTTO MYER Rerncho Mdainistrativo alesdo, Ed. de Palsa, Deesos Aires 1949 - 1934, pigs.
14y s

(20} E» este sentido se prosencis Francisco SAKD GAMSERUL, ta potestad sasciomatoriy ... o9, cit., piy. B2,
Paca wa nadlisis de 12 diselmciin de qarantias en este tipo de ralaciones ver o} estudio de CAREN
CRIMCNILLA MARIR, E1 muevo rigioes disciplinacie du los alusnos 20 wiversitarfos, REMA ole. &4
Oct./Hc. 1Y piy. 547 y 13 AKTONIO JINDED DLAXCE CARRIUO DE ALDORNOZ, Notas e tormo 2 las
relaciones de sujeciin espacialt Un estodio de 1o jurisprodencia del TS, o 3 Lry, aio 9, nte. 1908 de
13 de Bayo 1998, plas. 1 ¥ 38,

{21} Tal cose afirsa 12 STC 64/8¢ de 6 de Jucio en D2 que ya se odsarva clarasecte 12 diferenciacibn metre
sanciones de sujeciin genoral y Jas fapoestas eo el sarco de wea relaciin especial,

122) Las saeciones disciplinarias purden ir dirigidas & diversos sujetost @) Femtiomarios. 3) Usuarios de
servitios pBlites. ¢) a Ins profesiceales integrados ee colegios profesicaales ea cuaato al ejercicio
e su profeside, ¢) alvs aiesbros de otras corporaciones pilicas »e territoricles. ®) 2 los
toatratista y oo particvlar a los concesiomarios. (BARCIA DE EXNTEMRIA, T.R. FERNAMNDEL, (wso ...

op.tit., pig. 149,
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administrativos faverables y sanciones tributarias (23).

Como podemos ver, dicha clasificacidén, incluye como
expresion mis caracteristica, la sancidn disciplinaria de los
funcicnarios piblicos que se configura, sn este sentido, como
una potegstad “de que dispone (la Administracién) para corregir
la actividad {licita de aquellas persocnas que entrando a su
servicio de forma permanente estin sometidas al régimen
funcionarial® (24).

Ecta divisién bicéfala de las infracciones y sanciones
administrativas <¢nicamente deberia poner de relieve la
complejidad y pluralidad de situaciones ante las que se
manifiesta el poder represivo de la Administracion que;
participa ndo todas ellas de unas mismas “reglas del juego¥,
pueden necesitrar de forma puntual un tratamiento diferenciado
(2%5).

Ahora bien, en la actualidad, esa division esta sirviendo
para sostener 1la inaplicacion de los grandes principios del
orden punitivo del Estado a las sancicnes fruto de una relacién
especial de sujecidn dato rechazado exgre samente, y desde un
principio,por la mejor doctrina (26).

(23} BARCIA DE EXTEMRIA - T.R, FERMAREL, Op. cit. pig. 148 v 33,
La sencionada clasificacida no us exhawstiva, y em este swetido 1a Cosstitocida recoge y recomoce
sultiled e situacioses de sujecida especia). *Ls dependencia constitacional del derecho adafnistrative
os agel esprcialaeete acenteade... oo cuanto 3 12 mistencia (itadles soa?) *las relaticees de sujmide
especial®, Ea pste seotido ver JIMENED SLANCD CARRILLO DE ALBORRGI, Wotas ee torso ... op. Cit., pig. 1.

124) GARCIA 3€ ENTERRIA-T.R, FEOWNIEL, Dp. cit., pig. 169, Ea parecidos téraiods SARRIDD FALLA. Tratade...,
Op. cit. pig. 150, Msiniseo, mn la doctrins italiama se prosencia LANBY, Distipliss (dir psdMlice) ia
Enr del dirfitp, IEIT, Milaoo, 1944, pdq. 26y ss. Be) nisac awtor Azfone pesales @ azione disciplizare,
en Ry penaly , 1980, 1, pig. 434, Schre el tesa ver, Tit, I, Capitalo IV y Titwlo II, Capitalo IV del
praseate tradsjo.

(25) En razém a 13 pocd gravedad de las confuctas 2 reprisir o de la especial circusstancia em que 5o
mcuaatra o sajete active de fa infraccida (por ejesplo, un presel.

(25) A1 respecto ver, GARCIA de ENTERRIA - TR, FEMMARNE], Cwso ... o9, tit., 11, pig. 17y 3.
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El camino que conduce a esa aminoracieén de garantfas wsta
construido sobre los siguientes cimientost Los funcionarios
piblicos desempaian su actividad en la Auministracien de forma
voluntaria. Cuando se soreten a esa relaciun (especial? aceptan
un estatuto, una serie de condicionas que no interesan
socialmente por cuanto no trasciende del Ambito doméstico
configurado entre «llos y su empleador. En consecuencia, del
incumplimiento de dichas nornas puede derivarse una
responsabilidad disciplinaria totalmente distinta de 1a que
establece o prevé el orden penal, pues si bien éste se preocupa
de las relaciones externas, del buen orden %ocial, el derecho
disciplinario busca dnicamente ]l correcto funcionamento del
aparato administrativeo (27).

De esa diferenciacién cualitativa se extrae una praincipal
conscienciat la matizacidn de las garantias previstas para al
resto del ordenamiento punitivo de)l Estado (28).

Otro sector doctrinal (minoritario, eso si) pariiendo de
una identidad sustancial entre ambas 6rdenws, justifica la
aminoratién de las garantias juridicas observadas en el derecho
disciplinario en base a la existencia de una diferenciacién
cuantitativa entre los ilicitos y las sanciones previtas por el
derecho penal y el régimen disciplinarion., asi, e) primero se
encargaria de reprimir las conductas de mayocr gravedad dejando
al segundo el conocimiento de las mids leves. Légicamente, los
castigos a imponer por ambos son también cuantitativamente

127) “» este seatido por vjeeplo, Aoton OMECA, Gerecho Pesal. Parte general, I, Madrid 1%49, pig. 10,
MRACH, Tratado de barecho Pomat, Parte General, I, (Traduccién y atlas de derecho espaiel por J.
CORDOMA ROML} E4. Arint, Barceloma 192, phy. I,

i28) En nste sentido ver, LADAM, Ras Staadsrechi des Damt schas Meichas, 4 ed. Leipzig, 1, 1901, phs.
13-4 puim afirmat e} deracho disciplinario tisces wna bast y ua origes distinto del dwreche

penall usa rafacibe contractual y usa relacide de poder. Citado por, WIETD, A, Problesss capitales ...
op.cit., plg 43,

Asinisea ver §, ROMWAND, mmm ces Dfs dt-’ pigs. %0 7 $5,



distintos (29) y, por tanto, el conjunto de yarantias a respetar
non también diferentes.

Como ya hamos afirmado y analizaremos con mayor profundidad
®n otro lugar (30), es cierto que pueden existir ciertas
diferencias puntuales o de detalle entre el Qerecho fenal y el
derecho disciplinario (31) pero esa constatacién no
necesariaments debe conllevar la inaplicacién de los grandes
principios que rigan, 1la globalidad del ordenamiento punitivo
del Estado,

Sin embargo, no parece ser rata la interpretacidén que estan.
dando l1os Tribunales de Justicia gquienes, adoptando la taeoria de
la diferenciacién cualatativa y al enfrentarse ton una sancién
disciplinaria que nobhucpet . do delerminadas reglas elementales
del orden punitivo, la declaran conforme a la lpgalidad vigente
en base al razonamiento de que "una y otra normativa - la penal
y 1a administrativa - son diferentes, como distintas son sus
inspiraciones (32).

(29} Mnqee cxalitativaseate fguiles.
(W) Yer Titslo 15, Capitelo [V,

(31} Ea este sestido ver por e;eaclo, MONTORD PUERTD, Régimen disciplimario e» 1a Ley de Funcionarics Civilss
el Extade, TNAP, Radr‘d 1955, péq. 10 y s} PARADA VAIMED, J.A., €l poder saacionador de la
Mainistracide y 1 crisis de) sistesa judicial pemal , RAP ses. 6%, pigs. a-47, coosidera que esa
concepciba del derache disciplinaio 10 coloca “se wna 2083 paci’ica dentro del cootepio é2) Derechs

Mainistrativo sancionador®s En 12 sisea Jinea S. ROMANG, Lacterd gisziplioari ... op. cit., pig. B7 ¥
58,

132} SST5, 14 de Febroro far 8290, G ds Maro 1980 {ar 1201), 204de Sepliesbre 1988 far 4528), 25 de
Septivmbre 1984 (or 43261, 0 de Oclubee 1984, B <o Febrero 1990, £a contra de asas afirsacioees y
prclasando una féeatidad custancial de ambaz drdenes, SSTS, 14 de soviesbre 1985, 7 de Octubre 1986, 20
de Junie 1784 y SSMI, 9 de Febrero 1962 y 14 dr Mayo 1994, 1984,



Sequidanente vereamos l1os tres grandes problemas que provoca
esa doctrina jurisprudencid, basada comn decimos en una
exagerada profundizacidn del concepto'bspe:ialos relaciones de
sujecion olvidando la dimensién social que ap nuestro orden
constitucional poses toda actuacion de l1a Administracién
Piblicat la flexibilidad de los principios constitucionales que
rigen »1 ordenamiento punitivo del Estado; la limitacién, via
reg:amentaria, del ejercicio de 1los derechos fundamentales
recogidos en la Constitucién y la “vis expansiva* de las
espuciales relaciones de poder tal vy cemo  estd siendo
interpretada por nuestra jurisprudencia (33).

—— v — - -~ -

(33) Fenbornd que T2 doctring ya ha bautizado coac *dbente shsano® pues 12 sera Savocacifa de s noebre estd
sirvieedo para justifiter cwalpier desviacifn de asos principivs, JIMOED - MANCA CARRILLD 4o
ALDORRDY, A Rotas ea toenn ... op. tite, 9850 2.
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I1. CONSECUENCIAS QUE &SE HACEN DERIVAR DE LA DOCTRINA DE
LAS RELACIONES ESPECTALES DE SUJECION Y DE LA DIFERENCIA -
CION CUALITATIVA ENTRE EL DERECHO DISCIPLINARIO Y EL
DERZTHO FENAL.

A continuacidén vanos a describir una serie de principios vy
garant{as cuyo origen se cncuentra en el derecho penal, que son
de aplicacidn en el campo de las sanciones administrativas pero
que, la jurisprudencia mds reciente, en base a la teoria de las
relaciones especiales de poder, matiza su vigencia respecto al
deracho disciplinario de 1los funcionarios pabliccs (34). Como
veremos, ¢l uso Que de esa figura han hecho nuestros tribunales
merece una reflexidn profunda sobre las consecuencias que se
hacen derivar de una categor.zacién conceptual (3% que, por
otra parte, no ha despertado mayor interés en la doctrina y gue
inpcluso se considera necesaria “dentro de sus limites"” (356).

(34) Eejands para ua astcfio patericy 12 comentin zatry 152 Snshilucibn y Ja doctrisa de la diferestistibe
coalitativa coe ol deracho pemal, sinmolvidr aguella parte de 13 doctring yer partiends devms
1denlidad sestascial entre ashas fréecs sostienen usa diferesciacién cumantitativa en sas flicites y Jos
corresposdientes castiyos®.

(35) *Olvidando gve Ja calificacibe de especial ralacife do sujecidn o5 un con pylo 2 tan eatrae dsprecisife
(we) oo cabe extraer de ¢1 coesecwencia juridica de niagio tipo, cose, por ejeeple, putiese ser la
aplicacitn o wao w otro pristipio joridico®. SUAY RINCON J, Potestad disciplisaria ... op. tit., Dis.
1377, Msisiseo CAMER CHIRCHILLA, E] auevo ... Oy, Cit., pig. 353,

En parecidos téraincs MICWAYILLA MEEL, R2lacdéa esprcial de sujecin po o) sector ceediticio y Estade
e Derecha, REDA ata, 34, 1967 pigs. 249 ~ 250, asiaiseo 1.0, FERNWONED RODRIGUET, Coseclarios a 13 Lny

de disciplina o foterspocifn de _1as Entitates o Crigity FIES, Nadrid 1999, (eststia peedininar 2 wse
trabajol,

(33} MICRAVILLA MUREZ, LK. E) primtipio ¢¢ Jeqalidad 2a 12 pedestad santiossdora e Ja Adeinfslriciint
aoevas aportaciones del Tridumal Constitucional, PJ ade. &, 1987, plgs. 83-73 especialncete asta dltinaj
JIMENEL BLMCD ~ CAMRILLO ALDORNOI, A, Relaciones ... op. cil,, $fig. 25 GARCIA MACHD, £., Eo torso ...
op. tit., pigs. 328 y 53,



1.~ Las watizacionws wn la aplicacien de los principios
que rigen =1 ordenasiento punitivo doi Estado.

A, El “debilitamiento o relativizacién* del principio de
reserva de ley,.

Es de todos conocido que el art. 25.1 de la C. consagra el
principio de legalidad en materia sancionatoria, siendo una de
sus manifertaciones mds importantes el principio de resgrva de
ley por el cual "las conductas ilicitas y las correspondientes
sanciones Jdeben estar praedeterminadas en norma legal® (37)
prohibiéndose 1a remisidén al reglamento gque “haga posible una
regulacion independiente y no claramente subordinada a la ley”
(38}.

Esss afirmacicnes, si bien rigen con toda su virtualidad en
el &mbito de 1as sanciones de proteccidn del orden general, no
oc.arre 1o mismo en las in‘raccicnes y sancici.es fruto de una
relacién especial de sujecidén * al no poder afectar tanto a los
derechos y tibertades de los ciudadanos” lo que "abona
l1a posibilidad de regulacisdn reglamentaria de bsta clase de
infracciones y sanciones” (37). Esos consicerandos forman parte
de una doctrina que se repite incesantemente! La vigencia del
principio de reserva de ley »n las relaciones de sujecion

(37) SSIC 77783 .40 3 de Octabre, B3/86 4¢ 20 4o Julio, 3/B8 40 21 de Exero (que sin esbaryd stepts ol Dncrats
tex0 fastrusesto para tipiticar flicitos o Sapomer 3ascicees), 29/87.ce b de Fedrern, 7 5515 ée 2% de
fulio y 22 €n Micleshra do 1997 {amiondo 12 Ordew de 3 de Eners 1955 42 satora2 de jwago), $15 90 b de
Febrera du 1985 (3ac)a ol Decreto do 14 de Seplivsdre de 1979 2o sitessa 4o mxpartacidn), SIS de 10 4o
Novieshre 1934, 515 30 Ze Marzo du 198], ST5 ée I d» Marze 4o )9035 y 27 de Mcieshrs de 1934,

138) ETC 83/8%,dw 2¢ 69 Talio, SIS dn 10 de Mevicabed de 1983 (faclara mulo o) Real Becretle éo 4 do Hciesbee
de 1525 scbra airpcciones Sadorales 42 1ou esprasarios & prsar de su relacibe con el ard, 57 dat 1),
SSIS Je 8 <o dolie 3y 6§ de Oclubre de IT87 fdecdara k0 coofcrae 3l ordetamsesio wea lvy 20 aatwia
turistics por s ladetersinaciind, STS d 29 40 Earo de 1997, Sobre #l tews var o) capitelo | o)
Titels 111 42 esta cbra,

139) Sentencia de o 6 de 13 - VI ~ 1983 qor confiraa 12 Jegalidad ded Decreto 2474774 e 9 <o Agosto
cuande, sia prvke hadliitachie 1eqal, tipifice 1lcatos y estadlece sus correszomdientes sascioess, Ea
andlogo sentidu, SIS de 18 - 31- 1963 fque acepta la circular toe0 porsa adecesds s vinctuar
oorraedind, S1S 1 - VII - 65y Autode} TC de 20 Se Enero do 193). Todo pllos .ovocie Iis eszetliln
relsciooes dr poder coro justiffcaciln juridica do 1a nsplicacido ¢ol art, 25.1 CE.




general, (40) afirmacidén que a "swnsu contrario” implica una
desnaturalizacién {mportante en 1a aplicacidn del mismo por 1lo
que se refiere a las relaciones que estamos examinando, 173 4
hasta hace poco, en @] derecho disciplinario de los funcionarios
piblicos, la ley recogia las faltas de caracter muy grave y las
correlativas sancicnes dejando al reglamento 1la concrecidon de
los f{licitos graves y leves, (41) actualmente casi todo estd
afdimitido y aceptado, De esm modn, el TC permite la tipificacién
de todos los ilicitos ea una norma reglamentaria por cuantd en
"las situsciones de supremacia especial ... el principtio de
reserva de ley puede perder parte de su fundamentacidn material,
daJdo #l cardcter en cierto modo insuprimible de la potestad
reglamentarie expresiva de 1a capacidad propia de
autoordenacion® concluyéndose que la base normativa legal
también existe “cuando la ley se remite en la especificacion vy
graduacién de las infracciones al reglamento™ (42).

{40) SIS 7 ~ IV ~ 87§ STC 42/87,4¢ 7 de Merilf STC 30 Ce Karao de 1931,

(81) Respecto 2 1as faltas y os o} dabifo estatal, Ja LFCE (art. B8} y posterscraente 2 Ley 30/81 ds 2 4o
fgeste (art, 313 tipificabom Sas de cardeler wuy yrave, por o qee *cadis dedeclr qor ... constiteym u
nederns tlauswa®, ENTRENA CUESTA, R., Cxr$0 ... op. tit., pig. 305,

Refereste 2 las sancioses, se encuentran recogidas on Yoy ards, 91 LFCE y 300 URFP por o que’ es
e aglicaciin e materin disciplinaria o principio *alla poema siae Jege®, EXTREMA CUESTA, X., op,
titl’ ’l" ml

(42) SSTC 2/97,6e 21 de Toera, on wste caso se dlegada por los recwrentes 1a fafraccida del art. 25.1 de la
Coastitucidn yor cwacts Fa Loy {ley General Peaftenciaria arts, 42y 51! s resitis totalsente a a
especificacibe v gradaciin do Las Safracciones o) reglaseato, Jaitindose a selalar qee Jas f2tas serfa
drirraizades reglaomatariasete clasificindose en sy graves, waves y leves®. (Msiniseo ver SIC §9/89,
de 30 de Karzod.

Incorporando #3a doctring, 1a STS de 29 de BicSesben de 1987 retabloce oo 1as relaciones especiales deo
sujectin (se tralada de ca reglasecto de régisen nlerior de los Servicios de Mercades centrales de
sayoristas que tipiiicada infrateiomes y sancioens sin habilitactén Jegall 0o o5 vafgitle Ja reseeve de
ley establecida oo ol art, 25.0 de 12 CE ... toa 10 coal deterainn que a0 s2d aplicable .., 1a dociriss
prociasade por o] Tribanal Constitucincal, com cardcter general®,

En general, 3. TORMOS WS, Lo rolaciés entre 1a oy y of reglasestos Reserva ieqal y resisidn norsstiva,
Mgmoe aspectes taaflietives 312 lay 2o 1o jurdsprodascia comstitacioeal RAP 100-102, %01, .
Enero-Bic 783, Pigs. 303 2 505 affrsa teatualseciet * Si estascs o un debito reservado saterialoents 3
{a Ley ssta hadHlitaciin en blaxco a0 serd posible, por 1o goe hesos dicha en Tas piginas antecfores, al
exlyirse de 1a Ley de resisida 2130 s, y 0o w2 tusplisiento serasenie forsal de la resema feqal, Cull
ts ¢l aleaace €0 ese “alge afs® us o problesdtico, pers s todo taso parsce claro qee o o5 posible

acoréar 13 entrads del Regiadesto sis condicionsaientos o2 ningle tpo alll donde 1a Conslitucidn exige
i ey,
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Sobre este panorama, 8in embargo, ha sido dictada la STC
61790, de 36 de Mayo, que parsce haber dado un giro en o! tema,
4l wvincular expresamente 1 principio de 1legalidad a las
sanciones fruto de una relacidén wspecial de sujecidn (43).

Por otro lado, nuestra legislacion positiva ha introgucido
nuevns tipos de sanciones entre las denominadas “causas de la
pérdida de condicién del funcionario“, via reglamentaria y sin
previa habilitacidon 1legal. Tal es el caso del Reglamento
Organico de Cuerpos de Oficialex Auxiliares vy Agentes de 1la
Administracion de Justicia, que dice desarrollar la Ley Organica
del Poder Judicial &/85 de 1 de Julio pero que, sin embargo,
recoge en su art. 256 la pérdida de condicidn del funcionario
comp consacuencia de condena sobrevenida por la realizacién de
delito doloso relacionado con el servicio o0 que cause daros a la
administracion de justicia o a sus destinatarios, cuestién no
prevista en el art. 379 de la L.0.P.J.(44).

(43) Scben ol tesa ver Titulo 11, Capitulo V y especialoeaty, Titule 311, Capitolo 11, 2

{44} Con asta concepei b 1o podrdn welnerar, 2 noestro juicio, 1os sandslos recogidos o Jos arts. 25,0 y 53
de 1a (€,



B, La fizuras del) prircipio de tipicivad.

Otro principio emanado del art., 28.1 CE y aplicable a toda
clase da infraccicnes administrativas (45) es el de tipicidad,
Al raspecto consideramos 16Qico y realista admitir en la esfera
disciplinaria clerta flexibilizacidn de s»us postulados puas si
un ilicitos es la infraccién de .n deber (puesto en relacien a
tn bien swrldize protegido) resulla inpusible determinar todos y
Faga ere 29 los gorpartatientos  Que fuedan  Lerturbtaer 8l buen
furcinrarients del  servicio al  gue tienen Jerecho todos los
civdxdaros (34),

Mer=s gato, no crepmos oportund llegar a easas contlusiones
tras con-tderar que "lcs furcicrnarios f.blicos se encuentran en
awna relacion de tdepardencia espacial respecto de la
Administracion o .inculadoes con ella a través de la relacidn que
pertenece a 10 g.@ ura doctrina rzciernte denomina el circulo
interior del Estado” (37).

.a iInvecacién de la espacial relucitn que uae al
furcicnario ccn la Admirist. ccidés F.blica, 1 plica ‘un  atenuado
rigor del principio de *igicid«d &r la . siera wisaaplifiacta
43), por erllo se pernriten las siquuentes licencirast

(43} SS9 de 14 ve Junio de 198, 3 de Jaefo de 1998 y 29 de Dictesdre do 1580, SSTC $2/87 de 7 de Rril,
JIBY e 2N Zp Enera,

144) Scbre vl teax rve titule 1B, Capitelo IN1.

147} STC ©0r82 Ze 14 ¢e Jente, En parecidos Sireinos SIC 69769, de 20 de Adrad y 21959, do 21 de Ditaesdry
Cclegio e Arguitectes dr Valeazfal,

{45} SIS de 3 Ce Fedrero Je 1959, 26 ce Diciestre de 1979, 0 de Julio de 1981,



1.- Utilizacion corriente de férmulas abiertas y cliusulas
de interpretacidén analdgica como tipificacion de los ilicitos
(notoria falta de rendimiento (49), grave desconsideracién con
los superiores, compafieros o subordinados (50), @l exceso o
abuso de autcridad respezto de ... particulares que acudieren a
ellos (jueces y magistradus) en cualquier concepto (51) o, por
fin, la infraccién de las prohibiciones o deberes establecidos
@n la presente ley (LOPJ) ) (52).

2.~ La proliferacién de las llamadas leyes en blanco,
normas qQuek para su cohcrecidn requieren de otras donde realmente

- ———_—— T - e v o -—

(40} SIS de 3 de Fekrero do 1949, 26 de Dictesber de 1979, @ du Julio de 1991,
169} Artlcals OF del RINCE,

(50) Articulo 7.1 E feb ROFLE,

131} Articalo $10.6 de Ia LOPY,

132) Aeticalo 418.2 fe 12 LOPJ, L2 STS de 7 de Moviasber dr) B¢ (Aranzadi 5395} considerd, de atusedo con o
principle analizads, la tipificscisn como Falta wrave “cualquier incwsplinieato de los dederes y
cbifgaciones de) fascfonaric® fart, 7 del RD 2088/5% de 10 do Agastod,

Ex aadlogos Lirelnos, wuloerando astaisec o] principie de tipicidad, se precvatia 12 ey Foral de
Kavarra de 30 de Narzo de 1983 ceando afireat

art. 82, Son faltas gravest L *ee general e) incusplisiesto de los deberss gue pertwds o) eficaz
funcionaniento de los servitios o produzca per jucios o la Mainistractén o a los ciufadazos.®

art. 63, Son Saltts gravest K "en general, @) imusplisiesto de fos deberes que  cawsen ootables
pertwbicioors 2l effcaz fostlomaafente do 108 servicios o  perjuicios d0 ram wtifad 2 12
Mainistratitn o a os civfadancs,

art, 62, S faltas Jevest F *el retraso, arqliyencia o descuids on o) taaplisiento de 1os deberes que
no perturben o) eficar fusciocanlento del servicio yue cazses perjuicics a la Adainistracide o s los
cindadanes,®

Asi afsso, 12 Ley de 26 de Jenfo de 1985 de 12 funcibe piblica de Castifla-La Mancha tipifica coso falta
grave (art, 100.2K1 ¢ “En geoeral, ol focusplisiento de los ceberes y cbligacioses del fescavoario,
siespre que 12 falta no estd fncarsa en 12 calificachin de swy grave y que, tom arreglo 2 los elesentos
del art. 107 de esta Ley, serezca 1a calificaciin de yrame’,
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s® enpcuentra el ilicito (53). E1 empleo de esa técnica llega a
extremos pintorescos como por ejemplo wl preducido en el
Reglamento Disciplinario de Funcionarios Civiles del Estado
cuando seialal son falta leves "el incumplimiernto de los deberes
y obligaciones del funcicnario aiempre que no debarn ser
calificados como falta muy grave o grave* (art. B E del RDFCE).
Pues bien, al acudir a la tipificacion de las faltas graves, nos
encontremos con que sg tonsideran talews “"la falta de rendimiento
que afecte al normal funcicnamiento de los servicios y no
constituya falta muy grave* (art. 7.1. Il), considerando que se
produce ¢sta ultima cuando concurre una notor:a "falta de
rendimiento que comporte inhibicidén en el cumplimiento de las
tereas encomendadas® tart. & F) (53).

3.- E1 mantenimiento como infracciones disciplinarias de
conductas pura y 1llanamente doontolégicas.

En efecto, ya nuestros mis Altos Tribunales tuvieron
otasion de declarar ajustado a derecko y al princip:o de
tipicidad 1a llamada “"falta de protidad moral o material” (S8,
tan criticada por la doctrina, aduciendo que no podia ser de
octro modo por cuanto “la taipificacidén necesartamente genérica de
la falta muy grave de probidad” es un "concepto Juridico
indeterminado” y no choca con el principio de tipicidad por
cuanto es de facil daeterminacién, “acudiendo al contemido

(33) Som ejesples de wsta chase de corsas *la prblicacidn o wiilizaciin 1adedida de secretos pficiales asi
declarades por ley,..” tart, § E de] ROFCE), 1a participaciin ea huelgas 2 Jos que Lrogan expreszsemte
prokibida por Ja ley* fart. & K del aiswo reglascnto oic...

(34) Cosentando Ia eencionada tipificaciin SUAY RIKCOW, 1, Potestad distipliseria ..., 5. cit. 3. 1338
considera que vse s2do de legislar constitzye ona “clara Fisura o quithra de) princapio de legalidad®.

135} STC 50/83,de 14 de Junlo. Del niseo sodo, scbre su adecuatiis a) ordemasiento juridico coostitueional se

pronuncia 13 STS Sala Sa. de 14 de Febrero de 1984 y Y2 de 4 de Jalio de 979, Esta dtiea define Ja
falta de probidad coeo wna falta de bosbria ...1 STS 6% 17 de Marzo de 1984,



semintico del término®” (56).

Por fortuna, X oesar de la menciohada postura
jurisprudencial, ese tipo de falta ha sido suprimida de nuestra
legislacioén represiva aungue, todavia hoy, subsisten ilicitos
disciplinarfos de carActer dnicamente deontolégicos, como serian
“g]l atentado grave a la dignidad de los funcicnarios o de 1la
Administracién” (art. 7.1 # del RDFCE), “eol incumplimiento del
deber de fidelidad a la Constitucion” (art. & A del RDFCE) etc.

En definitiva s claro que en éste imbito, el principio de
tipicidad queda diluido en base al taladi razonamiento de que
“el derecho disciplinario tiene ur significado eminentemente
ético, ed cuanto su objetivo primordial, mds yue el
restablecimoento del orden social quebrantando es la salvaguarda
del prestigio y dignidad corporativa ... por #llo en e}l Jderecho
sancionador disciplinario predomina la valoracidén #tica de la
conducta subjetiva del funcionario schre 1los resultados de
peligro o lesidn de un bien juridico determinado gque con su
actuacidén haya podido causar ... (57). La diferencia de fines
{di ferencia cualitativa con e} ordenamiento juridico penal) hace
Que "el objetivo asignado al derecho disciplinario sea la
conservacién de la pureza y el nivel ético del funcionario® (E8)
1o que implica el mantenimiento de esa clase de ilicitos poco
acordes con @l principio de tipicidad. (59).

(54)  Pedro BONIME] MAKIAS, Refleniones sobre o) derecho disciplisario. o.p. cit. pig. £2. se prequataba
*icom qud rigor se vaa & sanciomdr ex o) ordes disciplinario faltas que, como #sia, carecn de
seatido estrictoy claro? s0ub oo 1o falta oo prodided? fuldndo puede tacharse de atenlatorio a la
probidad debida ol coeportaniento o v funcicearic? sHasta dinde 1lega 1a facultad de 1a Mdaisistraciia
de peortrar en o] sndo privede dul cosportasients 4ol Foncionario?®,

{570 STS de 26 de Detubre de 1984 {Aranzadt S14107 o2 1a nissa Dinea SIS do 25 de Octodre de $934, B ¢
Dctubre de 1964, 15 de Junio de 1984 y STS 4o § de Narzo de 1784 {Arannadl 1201}, Todas ellas posess ta
cosda [ Dase de ses razonaaimtos gqoe se centra e los distintos fines que persigwe el derecho
disciplinario y o1 Cerecho penal, es decir 1a denosinafa difersacisciin czalilativa,

{5B) Tal cose afirsa Aqustin PEREL BARRID, L1a nueva coaffquracida.,. oy, cit, pig, 221
(59) SUAY RINCOR, Polestad disciplimaria, Op, cit., phy. 1330 acaba coacluyendot *al resultado de} anilisis
es poes, evidentel e sateria disciplinarfa no rige de sanera plena ol principio de legadidad®.



c. Matizaciones @n la aplicacidn del principio de zulpabilidad

A pesar de la enorme complujidad del tema que nos ocupa vy
de las grandes dificultades que conlleva su aplicacion en el
derecho administrativo sancionador, lo cierto es que el art. 89
de la LFCE lo recoge tomo uno de los criterics a tener en cuenta
para la determipacién de la gravedad o levedad de las
conductas "la intencionalsdad” (&0). Al respecto, wanicamente
queremos Cestacar gue en cilertas ocesiones, el régimen
disciplinario de los funcicnarios piblicos, se rige por el
sistama de responsabilidad objetiva (61), consecuencia logica de
considerar al i1li{cito disciplinario como un mero “incumplimiento
por parte de los funcicnarios de 10s deberes que le afectan
(62), imponiendo la sancién “con el solo dato de la infraccién

(500 *Este preceplo ... M2 serndo coso Radifttacidn Jegal ... para fijar reglaamstariasente las faltas
graves y leves oo, y ha sido atidizado por Ja Adeimistracién para sancivear foeduclss que o s hallaa
liptficadas cono fallas graves o muy graves,..es detir... b3 venido funtionindo coso waa espxcie de

apravante de las conductes® Agustin PERET BARRID, Ly _respopsabilédad ciyily discipdoarsz del

funednearin civil de Pa Adamistracidn_ge] Esiadp. Tesica de Jocengiatara prasentada e 1a tniversidae
fe San Sedastiin 1983 (a0 publicada), piég. 243.

Bel niseo wodo se procuncian las STS 1S-1-1970 (Aannadi 4930) y 20-111-1374 {Aranzadi 48800,

{61) Subyace ) sistesa de Ja responsabiladad objetiva ea 1as SIS de B de Frbrero de 1980, 11 de Erern do
1953, 6 de Junip de 1990,
En aste sestido resalta corfoso destacar 12 Sentencia e B2 Sala Scinta, de 8 e Yarzo de 1984, por 12
Gue sr tondena 2] jafe de aegociado de paquetes postales de 1a stafela de casbios de Ja Kainistraciée
priacipal de Correos de Barceloaa, por Ja coaiside de una Falta grave de prodidad sora) y aaterial 2 1a
separacidn 2l seevicio al Maber abierto coatro pagueles postales procedenties de Alesania y coe desting
3 Paled de Kallorca de los que susirajo diverses objetos que setid e a3 cariera de sano, siendo
sorprendido 2 12 salida de) seqociado por 1a pelicla, que babla sido avisada, Intervinidndole dichos
Mmes. Por esa accitn, ol Jurpado del Distrito ateero 5 de Barcelons en Sesteocia de 22 de Septieshre
de 1990 1o condend coeo autor g woa falla de borto del arl, S37.1 del Cidigo Peoal a 1a pena de 80 dias
de arreste aayor, aceptando la atenuante ée tracstormo sental transitoric, coeo consecuancia de la
bipertensidn arterial padecida, coestide que o9 rechazada expresaseste por ol fnstroctor del expedieaie
disciplinario y asinisao por 1a sententia aentionada, al considerar que predoeins 1a valoracida #lica de
Ia condutta de] funcionario schre 1os ressltados de peligro o lesidn del Men juridice.

(62) Rafas] ENTREMA CUESTA, Cursd ... op. tit., pig. M. Si tirn e} citado anter cootinga diciendot "de aqui
1a dificultad do seTalar ea concreto cwales eran Jas fallas sascionables; didicultad que corre paralela
ton 1a ge prnserar 1os dederes foaciosarfales®,

.Illlll
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e la latra de la Lay” ... clvidarndo "la absoluta necewsidad de
referir en estos 1licitos t(disciplinarics) a un bien Juridico
ess "para rc.oya protezcién el legislador crad €l 1licito an
cuestidn® (&3).

De ahi se deriva gue "la gravedad de la Falta quede
determirada en el aspecto admiuistrativo en funcién de 1las
rongecwercias dafkosas para »] .nterés publico” o4, cbviando en
~achas receiznes, la awigrcla o 2 istencia Je la voluntarigdad

rem 1o "z 5@ rosli12d ora Uotwrold: ada ecciln ONY.
Page =zta i leax, s .Y ace lg wencapeidr del dprecho
Avgraniim e oMo Wwh Lrden puridics Jue no Jbleresa

ecrinl=e~ta, fruio de sna sspecial relacidn de podar (eald.

- N N W T v MR A v A S NG ) Y o e S W PR U NN NG g S A T A A A V0 D b N G W A

74 BT PO
L citada zontepeddn os  zoagart.da por cast toda a ockria, Ze esle acdo ver SARCIA TREVIIAND FOS,
Joh, Tratads de Derezho  Rdeinisteative, Toeo 11D Wol. 2, 1370, pig. 98S) KONTORO FXRID, M., Flgisen
Sanialingryn g9 12 ey de fosisear rivles 2e) €stado 1 estldiay admntsiratives, Madnad (945,
pi3s. 19y 205 SANTAMRIA FESTOR, 3c.ntes 7o Sevecto Mmysistrativp, B persecel al seviae e e
ainigtracidn MOz, Traarnadad Coaplotense, Madrid 1932, 5i5. 137 v 3%,

1) OCTAVIO XX TXCENG, Lo grevarfeactin ... op. fad., pgs. 293 - 290 gur adade lo qut sk rectan
totalaeete o 12 caracderazacida 2eb afacats distaplinerao coeo ar 1ncuspitaseata de e dndee’,

TH) S8 fata Quiata de 3 de Octubre dp 1994,
tel aimo wlo, obetatdo ol principio de culpabiladad se proncania »l ard, S&.1 Ze fa Ley Foral Xavarna
e 30 de Marzo dr 1983 cvando affrsad  las sizziones se sspondrin gradealeente Ce dccerdo coa lay
siguieates circuastanciast
3l satoralena de 12 falts,
8 grado de parkicipaciin Ze Ios responsables,
e} sertetacidn dol servicdo,
) yerfuicio stasiorado a 1a Adeinistracisn o a Jos ciufadanss,
e} refteraciin o refacideacia,

3 53 bes ws cierdo joe aljunay sententias recaeales toesden a aplacar, de Focma pregresiva el princapio
¢ B2 colzabilidad (STS Sala Quinta de 14 ce Febrero de 1988 entre otras suthas).

‘41 Algenas seatenzias consideran que of principio de aenciin po e plesecto esencial Ce 1a tfraccadn, sino

sotaneste sirve cons graduacién de Ia sancida (SST5 21 e Barae 1984, far, 1430}y 27 de ANl 1985,
Gar, 1229,
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D. Dificultad en la wutilizacion del procedimiento descrito
en la ley 62/78 ,de 26 de Diciembre, de proteccién
jurisdiccional de los derechos fundamentales de la persona
para las cuestiones de personal.

Sin perjuicio del andlisis que efectuaremcs posteriormente,
el Tribunal Supremo ha dasarrollado una jurigprudencia segun la
cual se excluyen las cuestiones de personal de la proteccion
especial que proporcionan el procedimiento preferente y sumario
recogido en la Ley 42/78 de 26 de Diciembre en base,
precisamente, a las relaciones de sujecion especial. En
rintesis, el Tribunal Supremo afirma que 1la relacién entre la
Administracidn vy sus funcionarios es aspecial, definida
estatutariamente mediante disposiciones reglamentarias sujetas a
la Ley, y que s» accede a ellas mediante un acto voluntario que
comporta 1la aceptacion del estatuto funcicnarial. En
consecuencia, si bien "las situaciones producidas en ese ambito
pueden, también, afectar a derechos fundamentales que como
ciudadano, sigue ostentando el funcionario ..., las que no
excedan del campo de la relacién estatutaria no quedan
protegidas por wl articulo 53 de 1a Constitucidn, sino por la
cladsula general del articulo 106,11 de la misma norma
fundamental, distincidn que en su traduccién procesal significa
que las discrepancias entre #) funcionario y la crganizacion
administrativa a la que pertenece, <¢con base en la relacién del
servicio, quedan excluidas del procedimiento preferente Y
sumaric que hasta ahora estatuye la ley 62/78 vy remitidas al
contencioso-administrativo ordinario”" (67).

{61) 575 de 7 de Meil de 1986, Eo 1a sissa Linea se prosuacian las STS T-VIE-19875 24-1-1984} 27-10-1985;
Asto del Pleco del 75 de 1-10-1984; Muto de 1a Sala Tercera de 1o Contescioso-Adeinistrative de la

Mudiencia Territorfal de Jarcelona de 23-11-1998 y Sentencia de 1a aissa sala de fecha 20-V5I-1987 eatre
otras.

ll.!lll
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Las anteriores consideraciones no %0n juridicamente
admisibles por diversos motivos.

‘61, .II’.II

AMortunadasente wsa conzeptiin eepitza 3 adandomarse adeitifndsse auevasenis tos recurses rontra
saaciceas discaplinartas por o33 via procesal 1515 Sala Serera de 3 de Fedroro e 1987, SIS de 9 de
Yicieabrn 42 1984,

Para ue andlisis de esta Doy especial vwer SALAS - TORMOS MAS, Cosenticio a2 Ja LPIDF, RAP niserp 93,
plys. 4% y us.f CANO MTA, Cospnfacics a 1a Ley §2/70 de 24 fe Dicienbre de vroteccidn jorisdicciceal de
lon derathon fundaneatales, Edorsy, Madrdd 1995, pigs. & y ss.f PO EONIALED SALIMAS, €I process
aeinistrativo yara 1a proteccido de los derethos fondaneatales REDA nisero 23, pdy. M3y ss.f €.

BONIMLES SALINAS, Procesn adainisteative paca 1a proteccitn de 1oy dgrechos fusdamestales, E4, Civitas,
Nadrid 1989 FRIGINAL, La_ protecciis de 1za derechos fucdasgniales en el Ordecaaisoto wspiicl, Madrid
111, pigs. 257 y 38,

Asiniseo y wn relacidn coa las vias jurisdiccaomales previstas es puestro tedensaients para 1 defeosa

de fes derechos fusdisentales ver, entre olros,

LINDE PANTAGUW, E.t L2 dmstauraciin del principio de iyscldad malre 1a Adasoistracids Piblica y fos

partitalares vn 2] procese contescioso-adsisistrativet '3 ley de proteccitn jwrisdiccioeal de los

erczhos fndasentales de 1a persona de 26 de dictesbre de 1978, en ‘RENN’, 1979, ais. 23, pigs. 341 y

.

BARTIN RETORTILLO, L.¢ Proteccién y garantia de los derethos y libertades en el asieprovecto de

Coostiiwcide, vo Actronala_y autogohierng de 13 Laiyerstdad v ctros tews, Universidad de laragana,

laragona, 1930, pigs. 205 y 53,

FONTORD MERTO: Garantias jurlsditcionales de los derstdos fundasentales y libertades pidlicis, m el

Lihen boaeaaie al profesor BALYAN ESCUTLS, Valescla 1980, pigs. 433y 58,

SALAS HERWAMBEDL Proteccidn judicial ordimaris y recorso dr awpare freste 2 violatiooes de lidertades

piblitas, oo *REMA®, 1980, nin. 27, piys. 533 y ss.

ALRAGRD WOSETE: Josticia comsiifocional, (Cospnterics a 1a Ley Orginica de} Tridbmal Constitmtional),

ktiyraf, Madrid, 1980,

ALRAGRD MOSETES Poder judicial y Tribunal de garantiss en 1a nueva Constitucién espaicla, @2 0] volusee

tolectivo coordisado por T.R. FERNANDEL, 13 Constitucidn espaivla, 1, Fadrid, Universidad

& histancia, Hadeld, 1978, pigs. 203 y 53,

CASCA0, J.L.8 Appuati su) problesa della tutela del diritt: foadasmtali, en e voloses colectivo loa
acara 41 6, M VERGSTTING, Milda, 1870, piys. 229 y 58,

FAIREX SUILLEN: E1 procedieiento preferealie y susario y ¢l recurso de asparo ;21 artitele 53,2 de 12

Constitucién, RAP ata. 89, 1979, piys. 207 y 15,

SARRIDO FALLAS EY articulo 53 de 1a Constitucién, en "REBA®, 197%, nia, 21, pigs. 173y 38,




En primer lugar, se nox antoja dificil sostener que en las
relaciones Administracién Publica-funcionarios no  puedan
producirse violacicnes de los derechos fundamentales como los
recogidos en los articulos 28.1, 20.1a, 25.1, 24.1, 23.2 y 17 de
1a Constitucién. Esa concepcién pugna frontalomente con los
principios del Estado de Derecho que nuestra Ley Suprema
consagra, protege y defiende. Ni siquiera ean el 4mbito de las
relaciones especiales de poder es dable mantener afirmaciones de
este estilo que convertirian ese anbito de nuestro ordenamiento
Juridico en una suerte de espacio sin ley, donde todo estd
permitido, dnicamente por que a ¢l se accede de modo voluntario.

£n segundo lugar, resulta obvio que 1la llamada ‘“relaciédn
estatutaria® que sirve de base a la mencionada dontrina ha
erpizado a matizarse con la aparicidén de la Ley 30/84,de 2 de
Agosto y «1 fendmeno de la progresiva “laborizacién de la
funcidn pablica" cuyo hito legislativo mads importante se ha
consagrado en la Ley 9/87,de 12 de Junio,de Representacion,
determinac o6n de las coendiciones de trabajo y participacién
‘68). Con ello queremos decir que hoy en dia el funcionario
piblico cuando se incorpora a lc Administracidén no atepta
totalmenie una serie de conoiciones legal y reglamentariamente
ispuestas (el estatuteo) sino que, cada vez mds, puede negociar,
elegir y determinar sus condiciones de trakajo (&9}, En
consecuancia, excluir la Ley 62/78.de 26 de Diciembre,en base a
esa relacidén estatutaria aceptada voluntariamente por el
funcionario es una concepcidén que deberia ser muy matizada, y

168) £ Aaretho a Ja negociacidn colectsva de Jas condiciooes de tradajo de Sos feaciooarios estd tasbifa
reconocido en 1o LMRFP fart. 3.20) DBRL fart, 950 LXS dley 11785 de 2 Agosto art. 2.74). En este
sestido ver Aveline JUASCO ESIEVEL, La negociatién colectiva de los funciocarios piblicos, va REDA nia.
32, 1984, pigs. 5t y 18,

{69} Ua andlisis de )a laboralizacidn del rigises funcaonarial se escuenira en PARADA VAIOUEI, J.R., Deracho

Maiotstrativo, ... 90, tff., pigs. 323 y ss.; EWTREMA CUESTA, R., Cursn ... o, id., Vol. /2 pigs.
322 ys.
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que para nosotros resulta insostenible (70).

En tercer lugar, la wxclusién repentina de 1la Ley de
proteccidén jurisdiccional de los derechos fundamentales para las
cuestiones de personal, (71) podria ser causa de un recurso de
revisién por contener sentencias contradictorias sin motivo
aparente alguno, (72)

. La parcial exclusidén del principio "non bis in idem".

Aunque no plasmado de forma literal, el principio Ynon bis
in idem”™ se encuentra intinamente unido “a los principios de
legalidad y tipicidad de las infracciones® recogidos en el art.
25.1 de la Constitucidén (73). El mismo impide, 2n su vertiente
material, "la duplicidad de sancicnes -~administrativa Yy penal-
e@n los Casos en 1os que se aprecie la identidad Je sujetos hecho
y fundamento” siempre y cuando "no extsta una relacisn de
supremaria especial de la Administracién - relacién de

(70} Con ello no querescs decir, oi wucho sencs, gque 2sa relacién o terga wmx matoraleza 1na) o
reglasentaria, cuesifio reafirsada por of art. 103 ¢0 Ya C. y las SIC 108786 6¢ 25 de Jullo y 91/87 e
11 de Junio mire otras, sino que la cpeisn del degislador es precisaseate Sntroducir principics del
derecko Jaderal, Jeniseno fste dennatiado por 12 doclring pero gue se esti produciendo de forms
progresiva,
Sobra 1a relaclin fencionarial coso contrato de Fuacida pidlica ver ERRINO FALLA, Tratado... o, 0it.,
Py Sb y bidliogratia alli citada,

{71} Hasta bace poco o33 via procesal habia dado Jugar 2 wna jwisprudencia poee aerds que frvolucimaria,
Basta recordar 133 5TS de 17 y 21 de dulio de 1982 enl2 que te consagraby 12 suspenside de la
rjecatividsd de los anvos sancioeadores hasta que oo foeres firaes e via jurisdiccional, doctrina loego
corregida por e} TC eo seatencka 83784 de & de Jusfo,

(72) Articelo 102 de 1a LXCA. Abora bien, las razones de esa doctriea jurispradesrial no baa sido otras que
ol abuso qur de ase cawe procesal seda realirado y producienic m avtéstico telapso e la
jurisdicciin, Ese resaltado conlrasts com 1a infisa wtilizaciin que de )a Ley 52/78 se hizo 22 los lios,
79y 90 (5 sententias en total). En este seatids vor J, SALAS y TORNOS WS, Ley de proteccidn ... op.
cit,, pigs. 30 y 37, quienes coocluyen dicfendot 12 via jurisdicclomal de la LPINF po b2 side wry
wtitizade,

(73) STC de 30 de Enero de 1981, F) nfa. 4,



funcionarios ... = " (74). La consecuenciz que temprana vy
acertadamente extrajo la doctrina de ese razonamiento fue
"la sensacién... de entender que el principioc “non bis in  idea"
no es de aplicacidén a las sanciones disciplinarias (75),

De nuevo se excluye la virtualidad practica de un derecho
fundamental, sin base constitucional alguna que justifique esa
actitud (78), y sin respetar el principio de reserva de ley por
tuanto, ademds de las declaraciones jurisprudenciales, ha sido
el reglamento disciplinario de los funcionarios civiles del
Estado el que ha positivizado, consagrade y potenciado 1la
posibilidad de imponer dos sanciones por la comtsién de uh mismo
hecho (77),

Por otro lado, se inaplita parcialmente Ja vertiente
procesal de ese principio con 1o que pueden llegar a producirse
situaciones de auténtica inseguridad yuridica.

En efecto, el art. 23 del RDFCE permite la tramitacién
paralela de un procedimianto penal y otro disciplimario sobre
los mismos hechos, declarando expresamente que ®! conocimiento
del caso por parte de la autoridad penal "no sera obstaculo para
que continde la tramitacidn del expediente disciplinario hasta

{74) STC #» 30 de Enero ¢p 19811 Fj nte, 4] STC 77723 de 3 de Octubre,

(T3) Came MTA,  Las infracciones adeinistrativas we dociring ge] Trjbanal Constiteciona]l , Ed, £dersa,

Kadrid 1983, 24y, Il4,
Estos pronescisiectos fuerce ratificados en distiatas smtencias coso fas de) Jritenal Swxpreso, Sala
Ruinta, do § de Sctubre de 1985 y 18 de Junio de 1994 y SIS, Sala Tercera, de 7 de Xovieshen 1984,

(76) Por tvarlo el selor PECES SMRBA en Ja Cosisida de Asualos Comstituciceales y Libertades Piblicas se
pronuacid aa contra de 12 duplicidad de sancicnes adn crando uoa de ellas fuera disciplioaria, Eo contra
ge v3a opcién parece inclinarse i sefor NEILAK GIL on la onaienda nds, 779 21 art, 9.3 de la L. quemn
aguelics Yiespos erclals expresanents 1a doble sastin por uaos aiseos Mechos (Siario de Sesiooes el
Congraso de Tos Siputados ola, 67 de 16 de Kayo de 1978),

{1 Especialoente o sus arts. 4, 7y 23,
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Su resolucién e imposicioén de la sancidén si procediera” (78). &Y
si tras la imposicion de la sancién disciplinaria al juez penal
declara que los hechos no han existido o que @1 funcionario no
ha participado en ellos?.

Con westa interpretacién parece que se desconocen los
madatos recogidos en los articulos 114 de la LEC (79), 10.2 de
1a LOPJ (76), 117.5 de la €. (80), d2 la doctrina de los mas
altos tribunales (81) y de todo el sistema de sometimiento Y
respeto a las decisiones de los tribunales de justicia que
recoge, proclama y protege nuestro ordenamiento juridico (82).

F. Licitaciones en la aplicacién del articulo 24 de la
Constitucidn.

Si bien tanto el TC como ®) Y5 han declarado reiterada-
megnie , que debaen trasladarse al procedimiento administrativo las
garantias establecidas en el art, 24 de la €. no solo cuando la

(78} Consideraciones realizadas via reglaseataria que afortuwnadasente 0o soo uaisisesenls recogidas por I
legistacida disciplinaria (por ejesplo art. €15 109,

(79) e afirsat Art. B4, *Proscyids juicio ceisinal en anriguacits do w dedits o Falte, ro pudrd sequirse
pleito sobre ol oisao becho, suspenditodole, st Lo Dubjese, oa o] estado wo qor se Mallare, basta wue
recalya seatescis firee o 12 cacsa crisinal®,

(00} *No cbstaate, Ja existencia dp uaa cuestion per judicial peaal de 12 que 20 purda pascisdir para ha
drbida decisitn o que condicione directaseste of conlmido #e #sta, drteraivard 1a saspessibe del
procedisiento, eimatras aquilla a0 sea resuelta por los drganes pesales 2 pisoes corresponda, salvo las
vicepciones que 12 1oy establezca®,

181} *£) priacipio de coidod jurisdiccional o3 12 base de 1a crganizaciie y fuaciooaeimte de los
Tribwales®, Es Jos siseos térainos se sanifiesta of art, 3 & Ja LOPJ.

(52) £ ¢33 aspettost 2) Un aiseo hecho ac puede existir y dejar ée esistir para 1a Aceiristracite y para los
tribunares pengles (5.1.C, 77783 de 3 de Sctubra) STS §5-VI-4,
b) £l sosetisiento de Ja actuacisn adainistrativa 2 12 jurisdicciin peoal (SIC 71783 de
3 de Sctudrel,

{19 Mt.A17.3 CE, *e) ejercicio de 32 potestad jwrisdiccional o todo L1po 4e procesos, juzqando y hacirdo

ejecutar lo jugado, correspoode mclesivaseste 3 Jos Juzgados y Tridusales detersinados por 113 ey,
seqla 1is corsas de comprtencia y procedinionto que fas nissas establezcan’.
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Administracién imponga sanciones fruto de una relacién gensral
(84) sino también er los casos que la medida adoptada pusda ser
per judicial para los ciudadanps, (85) no ocurre siempre 1o mismo
por 1o que respecta a las sanciocnes fruto de una relacidn
especial de sujecion,

En efecto, aunque el art. 24 de la C. recoge un conjunto de
garantias previstas para los procedimientos judiciales, el TC
optd, mediante una interpretacién finalista, por aplicarlas
igualmente a los procedimientos administrativos sancionadores
{86),

Ahora bien, esa afirmacién de principio se ha visto un
tanto enturbiada en ocasiones, cuando se trata de las relaciones
especiales de sujecidn.

Los pronunciamientos afirmando que "“el art. 24.2 a0 es
aplicable enteramente a los procedimientos disciplinarios* (87},
por cuanto "se ¢trata de una infraccién esencialmente de
naturaleza disciplinaria® (88) reconociendo expresamente qQue en
las relaciones de sujecién especial, "no cabria hablar de

(84} Entre as ads recientes SIC 29/89 ¢ & 4o Febrorof S1C 503/87 de 20 de Maye,

{83) Muto del IC do [0 de Octudre do 1708 (Recwrso ods, $5/08)5 meto del TC ée 10 ée fctubre de 1998
{Recwrse 415/M),

(B4) En palabras de F, SMIZ GAMISERUL, Lapsiextad ... Op. tit., pig. §35. Asi se declara gue "los principios
esonciales reflvjados ea ol art. 0 ée la G,y w0 materda de procedinimte, dan de ser ylitabinna la
wtividad sanziveadora dn 12 Melslstrazitn, o 13 sefida netesaria para pressrvar los valores
tsenciales que se entuantraa em 1o base del precopto (...} com el alcaoce que reguiere Jo finadidad e
justifica 1a previsidn coastitucionzl® (Sentancia 071981, de 8 de Junic).

Esa doctrina ha sido reprofecida de uea u otra forsa por las STC Y3/B3 de B de Moviesbraj SIC 77763 de 3
d2 Octubre y las SIS de 20 de Exers de 1987 fart, 20635 STS de 20 ¢ Julio de 9835 SIS de 1 de Nbril de
§982,

{87} STC 74785 de 18 dr Junio} STC 2/87 de 21 de Eero, Asisiseo se mcluye su aplicaciin e ol dabits
disciplinario Taboral (Mutos TC 14-1-47 y 21-1-86).

{08 STC 2/87 de 21 Jo Evero.
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violacidén del derecho de audiencia, puea tampoco serian
aplicables a este especifico supuesto las garantias
procedimentales previstas ern @) art. 23 de la C. "(89) o
sosteniendo que en &1 campo de le sancionatorio diferenciado
cualitativamente de lo punitivo “la efectividad de las sanciones
no entra en colisién con 1a presuncidn de inocencia®, (90) son
relativamente frecuentes. Del mismo mocdo se afirms, que sn las
sanciones disciplinarias, si bien resulta aplicable el derecho
Al arceso a la jurisdiccion recogido en el art. 24.1, *la
traslacidn de los principios vy garantias procesales ... no
aparece tan diafana pues wastas no constituyen propiamente
derechos fundamentales segdn la literalidad del precepto
constitucional ..." {(91). Incluso alguna ley disciplinaria
reciente 1lega al extremo de afirmar que contra las sanciones
leves "no cabra recurso alguno” 1o que choca frontalmente con

= - — ———— o - - - o s 4o S S il Wl i s D S s

{870 La SIC 54788 de § de Jamio ya hizo wna diclaracién sintoedtica ceando aliras em su §j 2ls. 18 ‘Comocivs
gov Fa disposicida que declara -dwmtro de las yarantias coatesidas o2 el art, 26,1 Je Ba €.« que todos
tienes derecho a 1a presuaciin de faocentad contiene usa regla dr juitio ton relfevancia o lo que atale
a la prasha y, adesds, wad teqgla de tratasaento de feputado- wn el procese penal- o Gl soeetido 3
procediniento santionador, ex aquellos a Dos que soo extemsibles principics que rigen o lo panitive’.
De forsa sorpremdeate, calificande Ja clausers de wn dar coeo warcids freto de una relaciin especial, ol
hutc de] TC 13-1-87 (Rec. nda. 410 afirsa de sodo textvalt *eo tabris badlar de wiplaciin del dereche
de audienciy, pors Laspoco serian aplitables 2 esle aspecifico supvesio Ias gqarantias procadisentales
previstas en ol art. 28 do 12 €., segdn Jo jerispradencia e este Tribwal pa citada, de atwerdo oo fos
propios presuperstos de 1a doctrine expuests en anhas seateoclas,

La nisas negativa recae respecto a Ja aplitacidn am este caso del derecho a propoeer y practicar prurbas
sertinestes parz la defonna,

{30) STC 64/84 de B de Jualo “viviendas de predeceido oficisl®, £j ada. | Naris RUBID, *0¢ purvo stbre L2
potestad sascionaderat 1o seateacia el IC de & de Junic de 1984, REM, 42, pig. 477 v 5. 2l cosecisr
132 seluwcién aftrsa que, "si on wa caso irelaciones especiales de sujxciéa) se arcluye Ia aplicabilidad
el art, 20,2 de 1a €., ppor qué babria de adaitirse en o) oiro?. Hadris oo optar enire éos solucioees
opeestast o bies la legalidad de la potestid samicratoria eacluypz oo toko rasoel juego dela
presanciio de joocencia (lo cual plaatearia ciertoaenie foportactes difizeltades) o dim 10 12 estluye
eo ningle caso f...}%. €0 opiniée de esta autora ‘wna cosa s que 1 Mainlstraciin pueda faposer
sancivees, otra que 1a potestad disciplinaria sea distinta de 12 pemal y una terzeva, dies distinta, o8
ue 1as sancfones disciplinarias puedan ejecutzese ate antes de que o} jurz, que es quite estd en ditine
frstancta habilitado para promanciarse sobre Ja culpadilidad o fnocestia del atusado o sancivesde {...}
tengc oportonidad de cosocer o] fondo dal asuntc® (pig. 481).

Excluymds mxpresasente 1o preswnciin de inocencia en sateria de concesiomario 6 servitios piblicos
SSTS 3%-1-:798 (ar.178), 5-11-88 far, £39).

{95 STS, Sala Tercera do 10-1V-1984; STS de 7-1V-1984,



ol apartado ! del art. 24 (43)

2.~ Restriccionss en #l ejercicio de algunos derechos
fundamentales recogidos en la Constituciéen mediante
norsas de range inferior a la ley. El fenosenc de la
progresiva laborarizacién de la funcién publica.

El funcionario, por su condicidén de tal, ve limitado el
eyercicio de diversos derechos fundamentales recogidos on el
Titulo I de 1a Constitucidén para el resto de ciudadanos (93).
La mencionada situacidn resulta admistible cuando es @l propio
Texto Fundamental quien se encarga de modular y establecer osas
restricciones tRniendo en cuenta el cuerpe funcionarial al que
pertenecen (94). Sin embargo, sobre dichas previsiones, por 1o
demds comunes en el derecho comparade (9%5), estdn incidiendo dos
eventos qua, a nuestro juicio, distorsionan su legitimidads La
progresiva laborizacién de la funcidn piblica y las
consecuencias que se hacen derivar de las aspeciales relaciones
de sujecién, al permitir "via reglamentaria® y sin base
constitucional la restriccion del ejercicio de los dersrchos
reconocidos an el Titulo I CE.

{910 STS, Sala Tercera de 11-1¥-19841 SIS do 7-1V-1984,

(%2) Jel aisso parecer o3 F. LOPET RAMON, Reflerivers scbre ¢] coatescioso-disciplinario-silitar, es BEM,
oo, 54, 1957, pig. 102 tuando cosmatando ol ard. 51 de 1a LRDFA de 1995 se prequata (A wi s deblia
esta exclusiin de 1a garantia judicial? (Resulta <oaforse a3 las previsioses de 108 arts. 24 y 1041 de
laty?

(93) Asip 1a SIC 72/83,00 10 de Octubre, vo su fundasentod jwidico segwdo declarat *) fuaticeario, o ele
ejorcicio de sus drrachos furdasentales y didertades plblicas wazwenira 1isiles, pues ningta dersche
carece de elios, parc o] funcfoeario se encuentra adesds coa olros lisites derivados de su toodiciin de
tal®,

{94) Asi, ol decncho o sindicaciin se niega o se linita oo los servidores pRlicos fart, 20.1)5 taabiée
existen cautelas para ol dr boelga (art. 20.2)f vo todos los cindadasos poeden ejercalar of derecho a
ser elegidos conforae ab art. 23 (art. 70.1)5 los jueces y sagistrados asi coso siesbros ded 1C 4o gazaa
de los derechos reconocidos we Jos aris, 22y 28 de La C, (arts, 127 y 150.4, etc.).

{933 Al respecto ver, portida PARADA YAIME!, Berecho Mainistrative {Organizacifn) ... op. c2%., pigs. 406 y

53,



ficerra del prinero, dnicamentae seralaramos que la opcidn
realizada por la LMRFP de 1984 admitiendo de forma casi
crid:naria, el régiman laboral de empleo piblico junto al sistema
estatutario propio del Derecho Administrativo, puede producir un
cierto agravio comparativeo entre el personal laboral fijo vy los
funcionarics (94) sino se especifican clara y tajantemente los
puestos de trabajo que estidn reservados a uno u otro colectivo.

En efecte, la blisqueda constante para hacer reslidad el
principio 78 pficacia @n la actuacién administrativa y 1la
apertura de la Administracidn hacia la sociedad a 1a que dabe
servir, (97) parece gue obliga a introducir estimulos que
provoquen la competitividad, positilidad de mayores ascensos,
CONDRNSACIONES a Quien mas trabaje ) Jdesterrando de una vezx por
todas la apatia y dosinterés del perscnal que desempera sus
servicios en el seno de la Administracién, cuya meta
fracurntorents se consigue por @l mero acceso al puesto de
trabtajo, pues postericrmente, el derecho a la inamovilidad, los
nocos incentivos y estimulas que se les proporciona (98) y la
erronea idea consistente en considerarle como servidor de su
superior jerdrquico y no de la selectividad, no séle le

convierte en una pieza desperscnalizada y desmotivada sino,

(95} En qeeeral, ese proceso Ba sido criticado por F. GARRIDG FALLA en el priloga allibro de A, PALDAAR
AP, Derpcho de 1y Foorlde Pidliey (rdginen juridico de los fuszicnarios péblicos) Ed. DYXYOWSOW,
Radrid 1999, €2 esa alusa chra ver escecialaente pigs. 82 y ss.5 PARADA VAIQUEL, Lerecho ... op. cit.,
i1, ey, 340 y 55,3
fn jeneral ver, €, SUAY RINCON, La reforsa de Ja funciéa piblica. Su ispacto sobre 12 burocracia, REMA
nin, S6, 1987, o4y, 511 y 5s.f 7.0, FERMANDED, Les reforses de¢ 12 fonction padlique e Espigne ol @
Frante, Rev. FDA, ata, 33, 1988, pigs. 286 y sv.

(7] €3 npresids de ORVEGA, L., Lo derechos sindicales ¢e Jos Funcionarics, Tecoos, sadrid 1983, pdy. 24,
£ parecidos téraizcs NIETO EMCIA, A, Buwrotracia y sociedad desocritics. Jormadas Adsieistativas de}
INP madrig 1978, pig, BY - B9,

(43) Mmalizedo ese Sandmeno SWRCIA de ENTERRIA , La ovesanfzazfin vy sus agentes ¢n 13 Mdsieistracids
tspaiola, TEP, Madrid 1981, pigs. 209 y ss.i NIETO A, La retribucidn de los Fustivoarios e Espada,
Fevista de Cecidente, Madeid 1967,




sino, ademis, da la imagen de la Administracién como una caja
cerrada y aislada de la sociedad (99).

En exe marco, la Luy de 28 de Julio de 1988 que revisa la
LMRF de 1784 (100) establece una ssris de pusstos de trabajo quas
podrin ser desempeiados por a]l personal 1aboral {101)
circunstancia que no impide que s®an funcionaresquien los ocupen,
Esta circunstancia provoca que ambos colectivos, trabajando en
la misma empresa y, en ocasiones, efectuando la misma tareas,
tengan distintos derechos vy obligaciones , circunstancia que
desvirtua ciertas previsiones constitucionales Yy legales
ispuestas mn raz6n de la especificicdad de las funciones a
realizar, y que estan produciendo diversos puntos de friccién
Qua, en sintesis, prodriamos raeducirlos a cincos

(39) NIETD, A, Dwocracta oo o, tit,, plg. 825 L, PAREID, A, JIMEMED BLANCS, L, ORTESA, HNaova) ... 09,
i, ply. 425y 8.

1100) Ea virtud do 1a SIT de 11 de Joio 4o 1907 cayos tiraines paretes dar 12 razén a 1.2, FERWANDEL, L2
organizacide terrftorial d2l Estodo y 12 Malnistracide oo 12 soima Constitucién, eo Lecturas sobvp 1a
Constitaciin 1, UED, 1979, pig. 368y 346 cuando hate ajos aSirsd que la Constiteciba ag parecia
Tecoger ase fenfoeno de 12 laborizaciin de 1a Funcién P8MYica.

{101} Art. 15 LIFP que desputs do relatar los paastos de tradajo reservados a los foaciotarios piblicos
atiraat
'Se exceptian do 12 reqla anterior y podrin desespeiarse par yeraomal Jaboralt
= Lo puestos de sateraleza ao permasente y aquilios tuyas actividades se diri jon a satisfacor
acesidades do cardcter poriddico y discoatinuog
= los puestos teyas actividades seam propias de oficios, asi toes los de vigilaocha, castodia,
jorieo y otros andlogoss
= 108 puestos de cardzter Snstrusemlal corrmpondiontes a las dreas de sasteisieetc y coaservatibe
de edificios, ewipos ¢ fnstalaciones, artes yrificas, escuestas, proteccida civil y toswnicaciin
socialy asi coso los puestos deivnas e mpresife artistica Y los vistulodes directaaente 3 sa
inarrollo, sarvicios sociales y peoteccite de sasorest
< los puestos corsespoadiomtes a freas de actividades gie requicran conccisiontos técaicos
rspecializados cuasdo o maistan Cuerpes o Escalas de fuscioowios tuyos sieebros tenga In
propacacide especifica necesaria para su orsenpedo, y
- os puestos de trabajo o 2] malranjero com Suaciomes adeinistrativas de triaite y celaboratibe
y suiliares ue conporten ‘saejo de siginas, arthivos y siailares,
Asisisac, 1os trguaisies Pitlicos de Investigacida podedn contratar prrsanal laboral o Jos térafaos
previstos eo o) articelo 17 2e Ya Loy 13/3984, 60 14 de Rril, ée Sosento y Coordinacién General de la
Investigacion Cientifica y Técnicae.
Sobre o} tess ver portodes SAINI MOREWD, £1 Estatuto de 1a Fmacida Piblica despuis de 12 51C 95/87 y de
Ia Ley 23/08, P s, 117, 1.
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a)

b)

En cuanto al modp de accesp del perscpal laboral se lleva a
cabo ordinariamente mediante concurse ton lo que sa le
dispensa de la formacién previa que el sistema de oposicién
(previsto para e} personal funcionario) comporta, asi{ coamo
de 108 cursos selectivos posteriores a la cposiciéon (101b).

Para el funcionario el concepto derechos adquiridos (102)

es distinto que para el personal laboral vy ademids no se
le raspeta de igual rodo. Asi, dado que 1a naturaleza de
su relacidn con la Administracitn no es contractual, nacida
de un arredamiento de servicios (lo que impediria la
modificacidn unilateral de sus cladsulas) sino estatutaria
derivada de un acto condicién, el contenido de dicha

(1018) Pues inicasentn 32 coateopla 1o cosidilidad d2 qoe 1o coavecator2s establezca oo pericdo e pricticas.

PARAM YAIQUED, Rerathp ., 2@, 280,00 pdg. 340 - 341, Para o] persamal fuatioeario os 1a LFCE de %M
v ol feqlasento Geoera]l de Isyreso dol Fersomal al Servicio de 1s Adsintstracila del Estado ()
2273184, de 19 de Dicieabre) quires reqela 12 slleria,

{102) Sobre ¢l tesa, BIETO, A., Los derechos adquiridos de Jos fwsctonerics, AW ala. 3V, 1942, pigs. 235}

5. analizando ta jurispredeacia recaida en o) tese ya la Juz €2 Reglasesis de funticearics Se Id
Mainistracin Local de 1952 Yiegebs 2 12 conclusite fe que rran deraches adguiridost

2¥ La cuantia Integea o] sueldo consolldaie.

¥ La propindad de 12 plaza deseipeioda con tal taricter,

¢} E1 deracho a ocupar o0 progiedad Jas plaras gue s dallares vitantes.
I} La categorfa adeinistrativa 2o cuyo disfrute so Dalle ol fuetionarfs,
) Los honores y trataaiento coesiguientes.

Por o] contrario, no see derechos adquiridont

3) Lt mxpeclativa 2 ocwpar plazis que 20 pstuvieraa vacantes.
b} La erpectativa 2 categorins adainistrativas, bonores y trataaientos, e cwyo distrate a0 se
tallare ata o] §fwciomaris,

Lo qur zos ileva a afirsar, seqla NIEID, geet

£) Los derechos adqcitidos deban distinguirse fe las condacionrs reglasentarics. Ectas titinas 20
precisan ser respetandas por 1o Melnistraciie.

7} Los derechos adquiridos dedea distinguirse de las sioples Facullades y expectstivas de deretds,
Estas ditinas tanpoco precisaz sir respeiadas por 12 Malaistracite,

3) Los derethos adquiridos ‘propiaseste dickos®, s{ debes sir, ws casbio, resprisdes por ha
Mainistraciin,

Misiseo y eo general ver GARRIDG FALA, Tratido ... oo, cit,, pig. 238 y 55,



relacion viene definida unilateralmente por el poder
piéblico pudiendo, en consscusscia, modificarla.

Por contra, en el Derecho del Trabajo existe un respecto
miximo por los derechos adquiridos que se combina con el
principio "pro operario”, aplicacién d2 la norma midr favorable y
la regla de la condicién mids beneficiosas (1G3).

c) Una de las consecuencias pricticas de esa diferenciacién es
la posible discriminacitn que se produce con la doctrina
sentada por diversas resoluciones del TC sobre materia de
jiubilaridn. Asi, en las sentencias de 29 de Jul.0 de 1986 y
99/87 de 11 cde Junio, se considert¢é conforme al Texto
Constitucional 1la rebaja unilateral de la etad de
jubilacién para Magistrados, jueces y funcionarios pues no
se trata de un derectho adquirido sino de una simple
expectativa de carrera (i04). En cambio, la STC de 2 de
Julio de 1981 declaré inconstitucional la disposicidén
adicional 5 del Estatuto de los Trabajadores gue establecia
la vwdad maxima en los &9 afos y que permitia al Gobierno
rebajarla en funcién de las disponibilidades de ia
Seguridad Sovial y del mercado de trabajo. Al respecto el
TC afirmé que la jubilacién era un derecho y no un deber
(105) .

d) En cuanto a los deberes y obligaciones, de arbos colectivos

la regulacitn positiva es ciertamente dispar. En lo
referente a los funcicnarios, la LFCE (articulos 76 - 82),

(103) PARADA VAIWET, Berecho ... cg. cit., 11 pig. 354 a 357,

(104) PAMAM YAIRED, Yeencho .., op, CiL., 1T pég. 334 - 355,

(103) PARADA VAIRRED, Darecho ... g, til,, §1pdg. 337. Al respecto ver adeais SARRIDO FALLA, La
responsabilidad el Estado Iegislador, RAP ade. 108, 1997, pigs. 33 y s5.) GONIALEIZ SALIMAS, La
responsabilidad el Estado por anticipar 12 edad de jubilaciss, 3P ade. 114, 197, pdg. 245 ¥ 53,

24



los raspectivos reglamentos disciplinarios y las reglas de

Cada servicio publico que tiensn a su cargo establecen una

enumeracidén que podr{a sintetizarse en el deber de
tbediencia jerdrquica, (104) la discreccién y el secrete

profesional (107) el daber de tratar con esmerada

correccién al pudblico, (108) la imparcialidad vy el

desinterés (109) la obligacién de actuar con dignidad vy

honorabilidad (110).

El personal laboral, por su parte, debe respetar lo
dispuesto en #! Estatuto de los Trabajadores que se reduce

a "cumplir con las obligaciones concretas de su puasto de
trabajoj; observar las medidas de uequridad e higiene}

cumplir las ordenes ® instrucciones del emppresario en el

ejercicio regular de sus facultades directivas) no
concur—ir con la actividad de la empresa; contribuir a 1la
mejora de la productividad vy, por WGltimo, cuantas se
deriven de los respectivos contratos de trabajo” fart. S).

-

1106 Dwe coapresde o] respecto y cbediancia a 1as astoridades y superioeas gerdrguices acatar sus irdenes
fart. 79 UCEL,

{107) Art. B0 LFCE, art, 2.1 de RIFCE.

{108) Arl. 79 LICE,

{107} Articulo 2% LPA,

{110) Seqln PARAMA VAIQUET, feratho ., cgcil., plg. 66, “Ese deder que ba sigoificado tods woa
caracteristica de 1 funcide piblics, sobre todo de Ja wilitar ... se fosdabs s 12 cossideraciin e
we el fuscionario reprasesta 2l Estads, 1o gve lv mige cosportarsa com &l sayee decoro m ol
tjerzicio ¢e su faocidn v, inclusa, en su vida secial, Este dltiso aspects se costrolada com técaizas
torporativas, boy derogadas, coso los Tridunales de Homor, forsades por cospaiercs, que esjuiciadas la
tonducta socialseate reprochable, y que concluian de estiswrse asi, com 1a separaciin de! servicio. Se
trata, »o ohstinte, de wn debor o0 clara regresibo afiradndoss, tada ver ods, la smparaciés mtre Ja
vida privada v 1a vida profesiona] de) foacionarie®.

(¥



) Consecusncia del fenémeno anterior es gque ciertas
limitaciones recogidas por nuestra Constitucién a los
derechos fundamentales del funciocnario estan perdiendo su
razén de ser. Asi, por ejemplo, una vez admitido «l
derscho a la negociacidén colectiva en la funcién poblica
(111). jPorque sm Cconsagra una notable desigualdad
posicicnal que privilegia a la Adeministracién en todo
momento? (i12). .Porque no s posible reconocer los
acuerdos y pactos suscritos en los meses de negociacidn,
cosa aceptada @ impuesta por el Derecho del Trabajo?
(113) .Cémo podra justificarse, por ejemplo gue el
personal civil funcionario perteneciente a i1a
Administracidn militar no tenga el derecho de huelga o
sindicacion y si lo posea el personal laboral? (114).

A partir de estos datos resultard dificil concratar y, en
ocasiones incluso just.ficar, 1as restricciones en el ejercacto
de algunos derechos fundamentales del funcivnario basado en la
particular posicidén que ocupa o la especial funcion que
desempeia. También serd costoso argumentar porque en caso de
incumplimtiento de sus diferentes obligaciones, unos podrian ser
separados del servicio a perpetuidad y otros anicamente seran
despedidos, con el agravante que para é&stos altimos la
proteccién juricdiccional serd mas tuitiva y répida.

[H1) A} respecte ver articulo 28, 1 C5, S5 57/02, de 17 de Julioy 9 de Julfo {985, LWFP fart, 3. 20.)
LIRL (art. 93) Ley Orgdnfca de 1a Libertad Sisdical (art, 27 4.) y Loy %87, @) 12 de Jwnfo,

(112) PARAM VAIINRL. Devecho... oo.0it. pdg. 424 quien alades La desigualdad se  samifiesta, mn prises
Ingar, o que Tos acwerdos oo suscribon los represmtantes de 1o Mdainistraciie, vintulados en tode
caso por las correspondiontes fnsirucziomes seperiores, oo som vilfdos sin )a ratificacise posterjor
de} Consejo de Ministros, Coasejo de Gobierno de la Cosunidad Mtinosa, o Pieno é2 la correspondieste
Entidad Jocal. Falts tasbién 12 obligaciée de buscar ua acuerde, caracloristica de )a megociatibe
laboral, pues aate ¢] desacuerdo, 0 se establece of recerso a la conciliacide o 31 aditraje, sizo
fue, dirctaonats, 13 Mainistricite purde dor Ja forma qee estise convenieste ‘estadlecer las
cendiciones de trabajo de Jos fusclonarics piblicos® farts. 35y 370,

(113) PARAD VATREI, ferecha, ., co.tit. pig. 425,

(118) Lo wiseo ocarrird com clertos fuscionarios sdscritos a 1a Adaisistracidia ée gusticia y que desarrolla
sa Lrabajo con otras personas soeetidas a) rigises laboral,



Respecto al segundo fenoémeno apuntado (la incidencia del
instituto #e las especiales relaciones de sujecidn en ! ambito
funcionarial) la jurisprudencia ris reciente estd admitiendo la
timitacién reglamentaria y sin previa habilitacién legal del
ejercicio de los derschos fundamentales del funcionario (11%5)
esgrimiendo como dnico argumento que a ellos se “les exige una
muy peculiar fidelidad, ubedssncia y #fidelidad ... debiendo
resaltar ... el especial deber de colaboracién y abnegacién
exigible a sus componentes (114) basado en la especial relacién
administrativa®,

Seguidamente abordaremos las distintas restricciones al
ejercicio de 1los derechos fundamentales en cuantc afecten
directamente a su régimen disciplinario y encuentren sS4
fundamento no en la Constitucidén ni{ en la Ley sino muy al
contrario, en la profundizacién hasta extremos dificilmente
justificables de la doctrina de lax especiales relacicnes de
poder. Seguramente por ello, el Tribunal Constitucional federal
Alemdn (117) abandoné hace ya tiempo dicho instituto en todo 1o
qQue afecta a la limitacién de los derechos fundamentales de los
funcionarios poblicos (118). En adelante, la causa de estas
restricciones en el ejercicio de los derechos deberd ir referida

{315) Circunstancia yoe se #std produciendo de foras progresiva wo silo 20 el contmido de las Jisitaciomes
siro Laskién on o] ndeero de derecho afeciados. ANTONID JIMENEZ BANCO CARRILLO DE ALRORROI, Notas ...
op. cit., piy. 1y 85,

{118) Tal cows afiraa 1a STS Sila Ouinta de 2¢ de Julio de 1984 que enaaica 12 Jeqalidad del Becreto 1344/B4
e 1] de Jmio por o] yee se apruha o) Rigiae Bisciplinario del Cuerps Superior de Policha,

{17) STC Feders) (B Y orf S, 33, 1, 10§ en la qee 52 afirse, desarrcllondo 12 tewris de 13 reserva de Iy
qve Tos yee estdo soeetidos 2 las relacioses especiales de poder so tiecw por qub ver Dindlados sus
terechos fusdaeentales sine o3 sediante waa ley, Al respecte, ver, GARCIA MACHD R, Es torso 2 las
gurantias ...0p. tit. plgs. 52¢ 2 527,

(118} Persorgeren Erwaltverhiltaisses. Be pse 2odo, cralieler Misitacida o] ejercicio 2 los derpches
fendasentales por parte de los foscionarios pidlicos alessnes debe derivarse directasests de! ordes
coestitucional. En este sentido se prosencia MIESE, Baasizarecht, Meinesama-Kiln, 1979, piy. 26y 33,

citedo para Mo, Jests MONTORS CHINER, La fusciie péblica oo ol federalisan aiceds. Iastitelo Naciomal
fe Mainistracién Piblica, Alcals de Henares, Eadrid 1967, piy. 32.



¥y s610 podra ser {mpuesta por una Ley o por causa de una Ley
(119), vedando total vy absolutamente la intromisioén del
reglarento a esos menesteres.

A, tLos limites a la libertad de residencia. Sus relaciones con
el derecho al trabajo.

A pesar que el articulo 19 de la C.E. reconoce Yy
consagra el derecho que tienen todos los espasoles “a elegir
libremente su residencia y a circular por eal territorio
nacional® el mismo puede ser limitado para los funcionariecs
piblicos mediante normas de rango inferior a la Ley. El1 que
razone de otro modo - dice el 7S en Sentencia 22 de febrero de
1985 - ‘“prescinde de su situacidén especial derivada de su
tualidad de funcionario, que 1le impone ... la obligaciéen de
residir, no donde libremente quiera, sino en el lugar del
territoric nacional al que fuera destinado, precisamente para
desempeirar su funcién ...". Ademis, sigue diciendo el Tribunal
Supremb "en el funcicnhario este derecho de 1libre eleccidn
resulta también limitado en aquellps casos en los que, &n virtud
de un e«pediente, se le impone el traslado (permitiendo la doble
sancion penal y administrativa por comisién de un mismo hecho),
precisamante ya que ello se deriva de su doble status, por una
parte, de administrado a quien una condena penal le limitaria
ese derecho, y peor otra, de la de funcionario, unido a 1la
Administracion y por una relacidn de servicio, de la cual deriva
la posibilidad de imponer 1la limitacidn de ese derecho cuando
asi se establezca reglamentariamente ...* (120).

{119} B2, Jesis MONTORG CNIMER, La fxncidn pm1ich ... op. cit., pigs. $¢ y s5.5 SARCIA MACHD, R. Ea torao a
las garantias ... op. tit., piy. 324 2 527 especialoente pig. 326.

{120) 515 Sala Tercera de 22 de Febrero de 1985 fiwarzadi 626) ee 1a gue sz anali2a §a sanciéo imuesti o »
politia paciona] que ol 17 de Julio ¢e 1963 52 mzar2é m oea disputa, a0 silo verbal, llegando 2
{eseapuiar v arad. Fer sancicnado es base ) art, 532 {2} RP6 de IS de Roviesbre £ 1S53, dispealends
o} quardia fespector ol traslado de guaraicide de sa saborédinade. dicha resclucién b2 sido cosestids
por A, JINDMED BLANCD, Las resclociooes ... op. cit., pigs. 7 ss.



Esta dltima afirmacién podria chocar, a nuastro juicio, con
al sistema de proteccién que nuwstro ordenamiento juridico ha
previsto para el ejercicio y regulacién de los deraechos
fundanentales (121).

B. Las restricciones del derecho a la libertad sindical.

La posibilidad de recorocer a los funcicnharios coso
titulares de tal derecho, & incluso la misma existencia de este,
ha sido hasta no hace mucho objeto de cuestioén (122). Hoy, sin
enbargo, ®1 problema no radica en su reconocimiento, que no se
pone en duda, sino en determipar en gque consiste y hasta donde
llegan determinadas parti:ularidades‘un su ejercicio (123) sobhrs
todo 1o que se deriva de las especiales relaciones de sujecidén,

Si bien es cierto que la Constitucion (arts. 103.2 y 28.1)
dispone® que "la Ley regulard las peculiaridades de su ajercicio
para los funcionarios publicos”. (Es licito considerar sobre una
base reglamentaria la limitacidn de ese derecho a los
representantes sindicales de los funcionarios pdblicos”  Resulta
juridicamente defendible la limitacién del derecho a la libertad
de expresiér de escs mismos representantes en base a la relacién
especial de sujecién que les une con la Admin{stracién Pablica?.

(121) Estre ellos arts, 531, 19, 33, 861, BLY, 25.1, bb, 9.1, 0.3, 106.1, 10L.1, y ctros de la €5,

1322) Un astadio histérica gemirico poede verse ea ) siespre vigmie tradajo de NIETO GARCIA, A, e ha
Reptlica 2 1a Desocraciat La Adetnistraciba espatola REM, 11, 1974, plgs. 567 y 55, Als coecrataseste
ver LORTESA, Los derschos sindicales de 105 fuaciooarios p@blices , Ed. Tecaos, Madrid 1983, plg. 84
y 58,

{125} Por ejesplo schre 1as relaciones eatre o) derecho 3¢ sicdicactin y ol ce Ja negochicida teinctina
Avelfno BLASCO ESTEVEZ, La oeqociacién tolectiva de los fonciocarios piblicos, ©a EEM ats. 32
Octubee-Sicenbee 1556, pig. 510 y 89, Do) ofsao sodo ver o} reconocisieato mipreso gue rraliza vl
convenio nda. 1451 y 154 de 19-V1-81, sobre ol foseato ée Da oeyociaciie coleciiva, Asisiseo var del

SEY GUMKTER, “Litertad sindica) an funcionarios pidlicos; eo Cosesdarios 3 13 vy de )ibertad sindical,
vbra tolectiva irfgida por ROMIGUET PISERC, Madrid 1785, pig. 109 y 39,

..l’l.l



Planteado asi el problema, nueiatro Tribunal Constitucichal
no dudé en aceptar dichas rastricciones afirmando en distintas
sentencias la posibilidad de que los reglanentos disciplinarios
efectien esa labor.

Asi, ante 1la supuesta inconstitucionalidad del articulo
208.3 del RDCSP que sanciona como falta grave “la realizacidn
de declaraciones por parte de funcionarios que
ostetendo representacidn sindical supongan extralimitacidén del
e@je. ..10 de tal condicién y wvulnera sus deberes como
funcionario*, el T.C. dicet “es cierto que el precepwo no
consti tuye un dechado de perfeccidén en ru redaccidn y que abre
algin margen a la ambigiedad. Sin embargo, elio no es razon
suficiente par que el precepto tenga que anularse por violar
derechos constituctionales de 108 ciudadanos, porgue ro supone la
traba o el obstdculo del ejercicin del derecho antes aludido. En
estns términcs hay que recordar 1o gue di jo el auto de la Sala
Primera de 11 de Julio de 1984 (rwcurso de amparo 165/84) “la
libertad de expresitén y sindical tiene sus limites derivados de
la condicién de funcionario, y concretamente del funcionario del
cuerpo superior de policia, de guien ejercita dichas lipbertades,
de suerte que el funcionario gue rebase tales lamites puede ser
legitimamente sancionacc via disciplinaria, sin que ello
consiituya violacion de las libertades referidas”® (124).

‘ln} l..".l

1a STCS1/82 de 17 de Julic afirsa gee "del derecho de siahicacidn de los fmxcicaarios p8)ices me
deriva tose onsetuecia pecesarfa 1a acqociactie calactive 7 sesos todaviz com efictos viaculamin...
dacfendo parder 12 swpreaacia 2 1a Melaistracibe ...%. Esta sectescia fee Zwraseste criticada eatry
otros por L.ORTCHA, Los dereches siaditales ... op. cit., pig. 317, Particalorseatz e comtra se
proouncia Jost hmtonio SANTANMRIA PASTAR, Es comstaricsa 1a f. cbea colectiva dirigida por GARRISQ
FACLA, E4. Civitas. Badeid 1123, oy, 520 y 571,

Sobra 12 Heftaciia del derecho de rewndn sisdital 2 los Fanciosarios piblicos v. STC 91783 de 7 de
Nevivaber,

Do andlisis de conjuls on PARAM VAIOUET Bprechp Adadnistzative, forganizascitn ..Jop. cit., pig. 407 y

$3.)

(124) STC 145785 de 22 de Dctubre. Ex paracidos Sérsians, aceptando 12 Disitacids de Jos derechss
fwdasestiles recogidos en Ivs arls. 28.1 y 20.fa. via raglasentaria, se promwecia 2 STC B1/83 de 10
e Octubre.



c. El derecho a la libertad de expresidén.

Ademas de 108 limitos genéricos previstos para todos los
ciudadasios en el ejercicio de cualquier derecho fundamental
(3125) rewpecto a 1a libertad de expresidén de los servicios
pdblicos debemos afadir un cdmulo de restricciones, cortapisas y
barreras importantes.

La jurisprudencia se ha encargadc de seralar que “jos
principios de jerarquia y subordinacién ocastonan limitaciones a
la libertad de opinién de los funciocnarios pablicos® {(126)
"siempre que dichas manifestaciones se refieran al estricto
ambito del status funcionarial y de la relacién de servicio*
(127).

51 bien ese planteamionto parece légico v juridicamente

-

correctd (128) no 1o es desde el momento que tales limites,

1625) E} art, 20.4 de lx C. lisita o) derexdo 2 Ja libertad de enpresida *sobretodo ee relaciés con el
derecho 3] Bomor, 8 Do intimafad y 2 1a pregpis faagen’, Un 2dnlisfs de )a siteacida aotes de 12 CE
pirde verse ro SMRIDO FALLA, Los funcacaarivs pidlicos y o] dersedo a fa lfbre wxprecdia, RAP la. 43;
19,

(126} Tal cose affrsa 1a STE 61783 e 10 de Octubre, Dol nisso sodo semtemcia Jridwna) Suprese Sala Prisers
ge 20 de Biciesbre de 1VIA,

177} §13 Sada Quinta de 3 de Dndio de 1922, € ese seatido, o) Real Decrato 2068759 de 10 de Agosto por o)
oe se regelaba ol ROFCE coatesplabs tomo falta de cordclor yrave o sa arl. 7 B *la pmifestavite
pidlica dr critica o disconforsidad respecto 2 1a detisiéa de Jos swerfores v a2 las aedidas de
gobierac’,

{128} Con Tas satiracienes eiactuades 2l priscipio de este epigrafe, SOSA WGHER, Framcisce, Libertades
pidlicas y foscionarios, RER ata. 17, iy 174 sefala el reconocisiesio de este priscipio el
derecho constitecional aleadn 30 da ispedido que Sier recicctesente 3o hapin sfoptado amedidas
discrisizatorfas e ol acceso 2 la fesclis piblica de todas ageellss persomas tayas ideas feeroe
tossideradas zoeo *hostiles 3 1a Constitacita®,

Un plateasiento sobre o) wjercicio e estas Libertadss para los foncionarios piblicos peede verse 2
W01 MOHADG, Bctas sobre 13 Tibertad de opiaide y 12 actividad de los fueciearios piblices, en REM
tte, 11, pigs. 627 2 434, Dol afseo sodo ver *Sosentarios 2 13 Cosstutecila® cbea colectiva dirigida
por GARRIDO FALLA; Cosentarios al art, 20 escrito por JWVIER GALDE, €4, Civitas Matrid 1995 pigs. 401
102,

En of derecho aleads 13 Miberted de oeinids de los fuaciomarior fart. 5 6 g) se ve lisitado bajo o)
prissa éel priscipio el “deber de feallad® que pewdica o) art, 33.5 def tg. £a nste sentido vor 12 STC
alesds B VDRF K, 3¥, 33, 384y 53, cosentads por B, JESUS MONTORG CHIMER. 13 fexciée p&lirs oy,
tltl' P“‘a 3 Y .



tomando como base tedrica la especial relacién de sujacidn, son
impuestos reglamentariamente y sin la debida concrecién que
exige el principio de tipicidad (191).

bna vez mds debemox poner de manifiesto lo errdneo Y
peligroso de esa doctrina, que puede llevarnos a suprimir pura y
1lanamente el derecho a 1a libertad de expresién da los
funcionarios publicos.

D. El derecho al cargo y sgsus limitacionest la sancidn de
separacidn del servicio.

Como ya denunciamos en otro lugar de este trabajo (130), el
funcionario poblico que es sanciocnado con la separacioén del
servicio no puede volver a desempeRar @l trabajo para el que
estabd preparads. Ello sig. ifica un claro agravio comparativo en
relacién con los demds trabajadores por cuanto a estos si se les
sanciona con despido disciplinario, t(la sancidn mas grave que
permite la legislacidén laboral y, por tanto, equivalente a 1la
saparacion de servicio) (131) al dia siguiente podran
incorprarsa a la empresa rival o incluso a la pertenecian ton
anterjoridad. Legalmente nada se lo impide.

Rsi y ®&n relacién con el derecho que tienen todos los
ciudadanos a acceder en condicicnes de igualdad a las funciones
Y cargos piblicos con los requisitos que se sefalen en las
leyes, no es de recibo que via reglamentaria se establezcan

- e 2

1129} For ejesplo o) art, 207 ¢ del ROPS do 1975 seiala cone falta suy yrave *1as manifestaciones pidtlins b
eritics o disconforatdad respecto do Jas dncisioons de los spwiores®, falta declarada cooforne 2 12
Constitaciba en 13 seatencia ya cosentada del Tribuaa) Comstilucional §1/83 do 10 ¢ Octudre, Ver
Titulo 111, Capitule J11.

(130) “for o} Titclo ¥, Capitelo II,

11311 Do 12 sisaa vpintin es OCTAVID DE TOLERO, (a prevarfcacifs ».. p. cit., pig. 2!,
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limitaciones a ese acceso, por cuanto al actuar de ese modo se
estd obviando la reserva de ley impuesta tanto por el articulo
23.2 comd por el 53.1 de la CE.

En efecto, si todos los ciudadanos "tienen derecho a
acceder en condicicnes de {igualdad a las funcionas y cargos
piblicos, con los requisitos que seralen las leyes", deberdn ser
éstas (y no otras normas de rango infarior) las que en su caso
establezcan limitaciones, cortapisas o prohibiciones.

Dicho problema ya fue planteado en 1Italia hace algén
tiempu. E1l articule %1 de su Constitucién (cuyos términos
reproduce la nuestral) (i32) ha sido interpretado en el sentido
de qgue “sélo {1 legislatore pué derogare questa norma,
disponendo un altro sistema d’asunziones... di conseguenza, ¢ la
legge che deve stablire quali comportamenti importano 1la
destitucicne dal 1*impiage” (133).

En consecuencia, la Corte Ccnstituzionale ha declarado
reiteradamente que dnicamente el legislador puede introducir
obsticulos a este acceso vy que los mismos deben estar
debidamente justificados en funcidén del oficio a desemperar
(134).

{152) £) art. 31 de Ja C. de 22 de Diciesbre de 1947 sefalat *Todos los ciudadancs de sexo, Livoen acceso 2
Tos targos piblicos y 2 los cargos alectivos an condiciones de Sgsaldad, segtn las normas que
estabinca Ia vy,

(133) GINRWED MR, Le sazione discigdinach ef i1 grinciplp ocllee Crieen sine Loy, dilaso 974, pige 119

y I,

(134) Corte Constitezionale, 28 de Karzo 1980, ata, 15, in Gixr, Comst,, 980, pig. 1475 29 Karzo 19,

rés. 13, Sier Const. 1981, piy. 93. Del nisso sodo se proswacia el Statulo degls Ispiegati civili dello
stato (art, 2.5.),
En Alesania ocurse algo paretido. Dads 1a oeava forswlacidn del principio de reserva legal, sflo 12 ey
putée foponer 1fnitaciones al acceso a los cargos pabiicos {art. 33,2 66} mcluyindose 1a apdicacién
de} reglzomto en esos aeariteres a) hiderse orfllado las especiales relacioaes de peder toso
justificaciis de wsas rectricciones, £n este seatido ver WIESE, Reantearscbt, Heynesasa-Xiln 1978, pig.
3%y 22., citado por MOTORD CHIMER, M.J., La_fxacifs piblica ... op. cil., pdg. 40 y s5.



En Espaia la solucién deberia ser la misra, es decir, la
interdiccidn total y abaoluta de que la Administracion, mediante
normas reglamentarias, imponga nuevas trabas o requisitos para
@] acceso de los ciudadanos & los cargos puiblicos, Por
desgracia, ese principio no se estd cumpliendo Yy por ejemplo, el
art. 26 f del Reglamento Orgénico de ios Cuerpos de Dficiales,
Auxiliares y Agentes de la Administracidén de Justicia <(RD
2003/86 de 19 de Septiembre) ya mensicrado impide, sin previa
habilitacidn legal, el acceso a esos cargos de Quienes hayan
sido condenados por la comisién de un delito doloso relac.onado
con @l servicio o que cause daros a la Administracion Pablica
(13%5).

E. Las limitaciones en el ejercicio del derecho de huelga y su
relacidon con los i1licitos establecidos en la L.M.R.F.P.

El ejercicio del derecho de huelga por parte de los
funcionarics pdblices ha sido un tema especialmente
controvertido, motivando una extensa y amplia bibliografia
(135},

{133) Qur dice desarrollar ol art. 379 4o 1a LOPJ 4785 de § do Julio dorde ao wparece por nisyle lade esa
cansa perdida de 14 comdiciie de fonciomario a perpetoidad,

(136) L.ORTEGA, Los derachos siadicales de Yos foacionarios piblicos, Padeid 1993, pdy. 19 y ss.§ J. L.
FUERTES SUMRE], F) i Adinistrativa y Estado Metoeinico, Madeid 5990, pig. 60y
$8. MTONIO EXBID IRONY, La problesilica attoa) de 12 Meelqa de los fwcionarics, v REDA nia, 19
(1979, pigs. STU-04) CAMO MTA, La boelga de fmciomarfos on R ate. $3 1989 pigs. 173-1494 .
BOERAID DA CMUT, EJ derecho dée heelgs de 1ot Funcionarios piblfces en 12 STC de B de Abes da 1981, o
MK ate. 2 {19800, plgs. I30-157¢ LK, FARNA VAIMEI, Sindicalisso y huelga de 1oy servicios
piblicos, o jornadas del 1NN, Madrfd 1978) VIR SORIA, Cosentarios a fas leyes politiczs. Cosentarios
al art. 29, tose 101, Colecciin dirigida por DSCAR ALIAGA, NMadrid 1983, pig. 235y 33.7 JOSE ALFONSO
SAKTAAARTA PASTOM, Comsntarics 2 12 C,, Cbra colectiva diriyida por GARRINO FALLA, Cosentarios al art.
28, Ed. Civitas, Madrfd 1983, pig. 577 y s5. PARAM VAIREL Berpshp ... tp. cif. pigs. 427 y ss.
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Sin pretender abordar toda la problematica desatada a
partir de la aprobacién dal Texto Constitucional (que al menos
implicitanente reconoce ese derecho para algunos funcicnarios)
(137; debemos constatar en cualquier caso que la LMRFP ha
recogido formalmente dicha posibilidad ¢(:38) siendo el Real
Decreto-Ley 17/77 previsto para ios trabajadores la norma que,
de forma momentdnea, rige para los funcionarios tal come ha sido
interpretada por el TC en sentencia de 8 de Abril de 1981 (139).

-
«

- - —r e e ——

U37Y Ex ese seatido rasuita claro el propisito del ceastituysote 4o 22 privar 2 Jos fuscacoarios pidticos
e la titolaridad de ese derecho, con 12 scla wxceptida de aguellas cateqorias cuya libertad de
sinditaciin se balle axcluida o potescialoente Laltada® ,

J.A. SAKTAMARTA PASTOR, wa EARRIDG FALLA ¥ otros, Comsmtaricy ... 0. til., pdy. 577, quien afadet

En Lirsines yeerales, poes, 1a tituralidad e Ba baelga por parte de) persomal fancicnario ab servicio
de las Mafoistracionss pdlicas oo parece discatible &} suscita cuestiones digas do aentaing coso
tasmaco ¢ebe plantear problesas su esclusiin respecto g2 Jos integranaes de fas Fuerzas Araadas y de 1o
Policla. Mis difuss resalia Na sitoacidn de deberwisados colectives funciomariales gue, sin pertesecer
por estero a2 los asterforsente seocicmados, se encemetran en zoa especial posicidn de prozinidad
respecto 3 los aisees 0 sos titerales de fonciooes en cierto sodo seeejaates 2 las de aguillos en va
plano saterialt tal s o) caso del personal civil al servicio de 1a Meinistracidn ailitar] o personal
de 1a Gireccide e 1a Sequridad dol Estado - salvos Cuerpo Superior de Policia y Policia Nacional, clare
estd <f o persomal al servicio det Poder Jusicialf y, por dltinc, o} persceal de las Institecioces
Peaitecciarias,

Las prewliaridades de eitas cateqoeias de servidores piblices fapiden al satérprete formlar w

jeicto coscluyente y radical acerca de Ia adnisidilidad o no respecto de los sisacs #el derecho de
hoelgat deberd ser o) legislador quies aporte soluciones, que swy posiblesente babria de sor matizadas
y diversificadas seqin Jos sopuastos. Plantear of tesa es tiraines de dlaaco o eegro, hoelpa slo
buelgs ne, o5 sin doda a2a foraz incorrecta de sdordarlc,
En tirainos generales, sin esbargo, puede seialarse qoe 13 meva posicido de preainidad a Jos colectives
silitares o policiales oo os por si pisss wna causa saficieate para sxcleir o) derecho de buelga} como
taspoco Jo os 13 isportaacia p@lfta de Ia fumcidn o servicio que so desespela (Caso del persomal
judiciall. En wne y otro caso, #) agereicio del derecho de huelpa parncs que debe guedar resitido al
rstableciniento do ua sistesa de qarantias ea ordem 31 fuscionasiento aiziso de los servicios
rseciales. En ] supursio de los funcionarios de Institucicors pmitenciarias, #s casdio, 1a #3clusida
total ol derecho de Mealga Ballaria ve claro apoys e 1a circanstancia de sor este personal titular de
potestades de coatcién directa sobre los zisdadanos, coso 1o desvestra sy istercasbiabilidad, nn
ocasicoes, por persomal policfalt pero ai siquiera purde agul generalizarse, pees oo es la aisma
sitaatitn del paiciloge, ¢e) asistente social o del profesor de Sormaciin profesiona) wa las prisicees
que 1a del calador Jurc y simple”,

(138 A disposer que *los funciomarios que ejercilen el derecho de huelga no devesgardn, i pereidirdn lis
retribuciones correspondientes 2l tiespo e e haya persanecido m ema stloacidn, sieque La

deduccidn de haberes que se aiectin tedga, en ningda caso, tardcter de santife disciplinaria, ni afecte
31 rigises respectivo de las prestaciones sociales® (disposicién adicional fecinoseqaadal,

{139) PARADA VAIWEL, Darechn .., ug.cit., pig. 431
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Ahora bien, nuestro andlisis se centra en determinar los
limites al ejercicio de ese derecho (140) d= d= que la Ley 30/84
de 2 de Agosto,de medidas urgentes para la reforma de la funcion
pdblica tipifica como faltas muy graves la realizacién de actes
encaminados a cohartar el libre ejercicio del derscho de huelga
tart. 31 j§)3 1la participacién en huelgas a los que la tengan
expresamente prohibida por la Lay (art. 31k) y el incumplimiento
de las obligaciones de atender a los servicios esenciales en
caso de huelga (art, 31 j).

La lectura de esos preceptos nos fndica que constituyen
"leyec &n blanco* es decir, normas gue llaman a otras (general -
mente de rango inferior) con el fin de concretar y delimitar las
conductas prohibidas.

Aplicindo la doctrina Jjurisprudencial analizada se pone
nuevamerte de manifiesto su peligrosidad que puede llevar a
suprimir pura vy 1lanamente el ejercicio de un derecho
fundamental, en base a las consabidas relaciones especiales de
sujecidn (141),

{140) £a este sentido PORRAJC DA CMUT, Op. cit. pdy. 164 sefala coso Jinites 2 este ejerciciot
3} o) santenisiento dr Jos servicics eseciales de 12 Cosunidad,
b) E1 respectd a 1a digaidas de 1a persona, a los direchos faviolables gue le son inherentes, al
Ifbre desarrolio de da persoealidad y ... al derecho a las desds libertades pibliras y devathos
fundanentales del resto de cludadancs,

{141) Por wjespio respecto 2 1a Snfraccida de Jos servicios eseocfales oo caso de huelga, falta auy grave
recogida en ol art. 31 de a2 lyy J0/84, nos debesos pregustar Ovidn serd tospetenle pasa
establacerios? ;Ouienes estaran cbligados a desespriarloc? ;Puede vna orden o un decreto concretar
tzafes son?




ITI. LA "VIS EXPANSIVA"™ DE LA DOCTRINA DE LAS ESPECIALES
RELACIONES DE SUJECION.

A los problemas apuntados, que de por s{ deben dar lugar a
un andlisis profundo de la situacién en la que nos encontramos y
a la nec2eidad de observar una mayor ceutwla cuando estan en
Juego loa principics basicos y fundamentales del Estado Social
de Derecho, es necesario afadir una segunda cuestidén: la cada
vez mayor expansidén del concepto ‘“relaciones especiales de
sujecidon”.

En efecto, dada la poca elaboracidn tedrico-docirinal que
de esa institucion (142) se ha hecho en Espafa (143}, 1las
miltiples y variadas caracteristicas que dicha figura encierra y
la consecusnte imposibilidad de establecer un concepto unitario
que la defina (144), se esta produciendo una ampliacidn de ese

(142) EY origes histiérico 5o conecta con SOIMITTHEMER que 2 aftsd deb sigle pasads  formuld o}
tontepto doosindndolis ‘orguaishon Subjebtionsverhilisinses* en su 1ibro Srundlinien des tllgeseiren
oder fdralen Staatsrechies, 1943, pigs. 278 y 5. Para ua astudio bistirito ver VEMNINGER, Seschithie
der Sxdre voe besonderee Bewalverbilleds, 1982, pig. 222 EVERS, Dag besondere Gewattyerhiltnis, 1972,
guiees titan 3] anterior. Mo cbstante GALLEGD AMADITMRTE, op. cit. pdg. 14, afiraa gque st bise fur
LABAR® quien utilizh ese cooceplo por prisera vez, OTT0 MAYER 1o consaqri., Para RICARDC GARCIA MACHO,

En torao ... op.cit. pigs. 522-525 ese téralao fue acedado por OTI0 MAYER s 12 fpoca de 1a omarquia
constitacional alesaca,

{143) Unicasente conccencs los articulos de GALLESO AMABITMIE, Relacicees especiales de sujecibe y
principlo de Teqalidad en 1o Mdefaistraciin, RAP, nts, 34, 1981, pigs. I1y ss. y de KICARDO GARCIA
MCHD, Ex torne .. 0p.cit, plgs. S21-331.

{148) En este sentido DARD OF LEOW, Las 1{ {

rorsativa y eeglasenta jndegecdinote pn 12 Copstitatifn de (978 €4, Civitas, Masrid 1991, pig.207.

Por vjesplo, ol elemecto de 12 voluotariedad estd siendo cada vz sds destacado. Asi * 12 solicited de
wtorfzatits 1leva imlicito ol consentinionto del interesado oo e3ta sssisin  especial qoe es s
feffnitive o) precio yee page por conseguirla®, MAMIANEDD MATEDS, EL_comercio satsrize oo p)
wrfesiento adaipistrative espafol, Madrid 1989, I, pig. 4. Ese elesento us destacado por 1a
jurispradencia en #i stctor bancario (STS 18-X1-1905) coso justificaciés juridica de disaisucidn de
garantias. Ahora dien, coeo dice NIGWYILLA, J.%., *Relacido especial de sojecita’ ... o9, cid.¢ “Este
sistesa de actorfzackén y consiguionte Snscripeidn cbligatoria o5 2l aclulsente vigente. Xo deja ée
ser cierto que Ja fasarbpciie sea voluatarla®, pigs. 254-253, Y A
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cuadro corplejo de sftuaciones (14%) hasta limites insustenibl s
e impensables hace unos afos (144).

J0ué tipo de relaciones son las que en Espara “al Estado
puede hacer prActicarente tode?" (147) .Qué criterios se siguan
para calificar una relacién de especial suject d4n?

La cuestidén ha sido planteada durante largos afos en los
rederamient os J-rodicus Jde nuestro entorno. 31 bien al
pri=cinin incluso Mba algin autor que intented Justificar la
velaridr da suprenacia »special con la Administracién an la qgue
~e ericntraban  todos los ci.dadanos, (148) el transcurso Jdel
tierp ha proporcionado {al renos en su pais dJe origen,
“la-ania)l vna cenfiquracidn zotricta, deltmtada y firne de la
iratitucion (189) :i,0 conterido &8 «teptado y rwconccirde de
m~wr=a €1si urdrire (1T0),

e I I T R T Ty e —— Tl i ok S S S S W W 2 ey ot . VAR R CEM S A S W AL et

wa ...

P wlls, sioer oo deteratrado sictor pristen Sivargentias scbra 155 Mieasntss que artegran Ja reiaciin
y o2 clros sectoras o existac Gor ejenplo, oqub volusbirsedad bap es la inzerporatidn al seauio
Nt se azs bhace dificsl arotar o taspa d) csncepte.

€ ol alsan sertids, “CNICRI MUERIS, Y3 infracciés phairistrative, €4, ... op. cit., plgs. 125, 126,
1i6y ativva or an Las ralacioces especiales de sujeccina todo os éiscutido, desde varazfo o ser y

fordameto, pastnda por sus carscteristicas especiales, basta 1a enceeracidn de Jos supuestos sasacs que
crden sr sonsiderados dentro de pllos®,

11431 Seaveinactin utflizada por 1a STC 54784,

1LY Teadnisibles por 1a retaja o qarantias que esa sitwacisa prodace, Inpresadle porgue, toso veress, boy
en dfa casd toda purde callficarse coan relaci b especaal do sujeciin,

YT Expresiia otilizade por OFTO MAYER, Jwr Lebre voe offentlich-rechi-linchen Vertrage, Air 3 (1886) 3,

3%, citado por WOLFSANG LOSCHELDER, ° Stutseinglisdercny als Institetiooalisiervagsprobies®, e la

reeografly 2as besondere Sewaltvertilinis 0. o, ., Jerlin 1995, pig. 1%, Asisiseo ver RICARDO GARCIA

W, € torno ...0p. ¢EL, i3, S22,

$543) Q10 MAYER, Tw... 2p. tit,, pig.S4. Al raspecto ver RICARD0 SARCIA RACHD, En torno ...0p. cit.pig.523,
1149) L0SCHELDER, Yea bescoderen Eevaliverhiltngs ur offentlich-rechtlyzhes Sonderbindung, 1582 pigs. | y

$3.§ “ERTEN, Detlef, Srundrechte und Sesorderes Seadltvertiltnis er la sonogratiz Dis_ descadere o9,
titl' p';. 3?‘

11500 ¥os astanss refiofarda 4 Yos ies de relacioces a2 fotecgran el coocepto. Por ol costririo, Ja
7elénica sigue respects a las qaraatias ue e su seno deben respetarse,
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De ese modo, en Alemania, se incluyen dentro del Ambito de
las especiales relaciones de gsujecién a los Ffuncionarios vy
Jueces, a Jos militares y soldados cuando realizan el servicio
militar, a los alumnos o estudiantes y a los presos (151). For
contra, nuestro derecho esta viviendo una grave efervescenctia
del concepto que no sabemos en estos momentos dénde va a
encontrar su limite. Los contornos parecen tan difuminados que
nadie puede predecir, en la préctica, si la situacién en la Qque
ne encuentra con la Administracién es general o especial, lo que
resulta especialmente gqrave por la disminucién de garantias
juridicas que presenta esta dltima.

Asi, inmediatamente después de la entrada en vigor de 1la
Constitucién se i1ncluyeron tanto por la dottrina cientifica como
por la jurisprudencia, distintos grupos de sanciones que
podian ser fruto de una relacién especial con ia Administracién
(152) vy que han sido progresivamente ampliadas (153). Entre
ellas se incardinan comn t.po mis caracteristico las sanciones
disciplinarias (a funcicnarios (1%8), usuarios de servicios

f131) WESSE, frundaige des Verfassunguerschis der Bundessepublit
ge todas Las chras ya citadas,

DeutseMland, 14 od., pigs. 323 y ss., adesds

1132) Sequirescs bisicaaente a GARCIA DF ENTESRIA-TOMAS R, FERNWNXD, qp. cit., B, pigs. 147 y ss. dado que
el Tritoral Coostitocicoal so sus priseras sestencias parece adoptar, 2l seccs, su tersinologia,  (STC
30 de Eeero dp 5981, STC 85/84 ¢e 8 Jv Junio {fuadasento nls, 1) y SIC 18/81 de 8 de Junjo, STC 77/83
de 3 de Octubre y SIC 81783 do 10 Ce Octubre entre otras).

(153) A esirconcraciin dafluyd sin dufa la SIC de 30 de Eaerp de 1981 que izcluy2 entre ese tipo de
situaciones *Ja relacitn de funciooarics, servicio padlice, concesionario, etc.’.

(154} STC de 30 de Enero de 1981, STC 81783 de 10 de Octabre, STC 77/83 de 3 de Octubra. La calificatibn do)
riginen isciplinaro de los fuscionarios piblicos dentro de esas relacicoes de especial supresacia
results cast undoise, Coso dato significativo 1a proposiciia de Ley de 22 de Mayo de 1985 por fa que s2
protendia reqular teda Ia wateria sasciosadora excluye dorcaseste d2 se aplicatids las saoticees
gisciplirarias que on los Sabitos de 1a mdafaistracidn Civil y Nilitar peedan ispoaerse 2 agaellas
perscads que se escoentras e ooa relacidn de sujecién especial (art. 2 pirrafo 2) coo Jo que “ce
supera 13 tradicfonal separacidn eotre 1as sanciones de autoproteccain y las sancicoes adainistrativas
de ordea general, recosociendo asi B sustancia) fdentidad de ambas figuras, fodo lo il s de
celebrar y sixine Lenlecdo en cueata que Ya idea qee subyace e o) fondo de esa dqualaciéa o5 Ja e
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publicos (155, profesional us integrados en colegios
profesionales, {(156) miembros de corporaciones puablicas no
territoriales y a 1os contratistas y concesionarios (157). En
ssgundo lugar se incluyen dentro de una relacién especial, las
sanciones de policial demanial que pueden ser impuestas no sélo
a los usuvarios del demanio sino simplemente a quienes perturben
y amenacen el buen orden de las cosas administrativas (1I8).

En tercer lugar, podemds mencionar las ya anunciadas
sanciones rescisorias de actos administrativos favorabhles en
donde los castigos a imponer serian fruto del “incumplimiento de
una obligacién contractual® (13%59).

Se incluyen asimismo las sanciones +tributarias dada la
mani fiesta finalidad autoprotectora que 1las mismas enclierran

"5” ll-’cl.
aplicar 3 las priserds lav garantias ordanardas e las seguedas®, SUAY RINCOM, 1., £1 derecho
adeinistralivo saaciosadort perspactivas de reforsy, RAP 109, enerc-abeil 1985, pigs. 185y 55,

(133} En este senlido, SAKT SANDSESUI, Lapaiestad sancipaatorsy op. cit., pég. 83 Haits 1a mtensido * stlo
cuando sedie vsa relacidn especial norsads jorldicasenie y 22 wa2 pora ralacién féctica’,

(134} ST5 de 23 de Diciesbre de 1975, Tgualeente STS de 28 de Enerp de 1999 {ar ¥559), Acto del IC de 23 de
febroro de 1997 que aborda 1o problesitica de los sédicos 7 sus colegios aceplando 1a tipificaciin de
infracciones y santiones ex uaa norsa de rango Infralegal. Citados por  CAMEN CNINCHILLA NARIN, E)
ouevo régisen ..o op. cit, pdg. 5535 acta 15, Mo ohstante y coso afirsa SALLEGO MMABITMITE, Relacioers
eseDpe Cits phg. 26 on Alesanfa, vse tipo de relacicnes Ban sifo eatluidos dr 1a categoria analinaa.

(137) STC de 8 de Junio de 1981, Aotes STS #2 ¥ do Febrero de 1972, De forsa sds reciewte STS de 21 y 28 de
Sicivabre do 1997 (ramadi 9138 y 9152,

{138) GARCIA DE ENTERRIA - T.R, FEMNANICI, o cit., péy. 130. Contra esa opinide SAND GMMDSERUL, op. tit.,
pig. 63 aota 7 quiem afireat *No cree e, por ejeplo, wna santide ispuesta por ol LC.OKA por
entender una hoquera ow va logar probidide peeda intluirse es este campo. Se chicacién adecuada parece
ser eotre las sanciones de protecclin del ordem general®,

159} *Mo jugando es tonsecwrncia, o) prinzipio de legalidad 28 12 presuncién de Snocestia®. SIS de 30 e
Enero de 1780, Sala 32, gue siesta fa doctrina general sobre [as sincioees adeinistrativas 3 Jos
coscesfonarion de servicios peblicos. Asisisao STS de 27 de Eners de 1981.6ARCIA de ENTERRIA - LR,
FERWANDEL, Cran ... o, tit. pis. 1310,
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(160) cuestidén que a nuestro juicio no parece de recibo dado que
todos los ciudadanos sstamos sometidos a parscidas obligaciones.
Otro tipo de relacionex especiales de sujecion serian las gque
deben sufrir los presos en un establecimiento penitenciario
(161), los soldados y estudiantes (162), situaciones mds
caracteristicas del concepto analizado.

Ahora bien, poco a poco, de forma excesivamente ligera
se va extendiendo la lista de esas relaciones especiales hasta
el punto que es imposible determinar dénde llega la frontera,
hasta dénde un ciudadano ostenta una situacidn espectal o
analoga al resto de los mortales. D2 este modo, por ejemplo, el
sistama crediticio se incluye en ese marco especial dada la
presunta voluntariedad con que se accede a un denominado
Registro de bancos y banquerocs 10 que "implica la aceptacién de
una normativa especifica de su actividad en el ramoc*,
(163) desconcciendo la normativa vigente que obliga z su
inscripcidén (154).

ek B e - T S0 W A A S D W - T S R et T A S A A A -

{150] Contra wsa cpiaidn se prosemcia MR RUBIO, Potestad sasciocatoria de 1o Mdsinisiraciin y garaatias
del adeinistrado. Cosentaric a la senteatia del LEMH, de 21 =11 -84, El raso Quterd, L2,
atyo-agosto de 1984, pigs. 384-38S qulen afirmat *Parece  dificil, realaente, coosiderar que s Ballaa
e ese Supuesto de relaciin directs tastién los coatribeyetes, los beoeficiarios de attos
adelnistrativos favoradles y los usaarios del desanio. €110 equivaléria 3 considerar que la Lotalidad
deda scciedad se Malla incluids, por wo w ofre costepto, em o ‘circalo fnterior de J2
Mainistratiin®, To ceal, enlre otras consecuvecias desasirosas, tendeia 12 de privar a este concepls
de toda su virtualidad. Coso resalia tlary, este probless esti estrechaseste vincwlado 2} contepto
de orgasizacidn, tue para scthos astores constiteye ol conceplo meclewr de la teorfa del Esiado
toatesporinen®,

{161) STC 2/87 dy 21 de Emerag STS de 26 de Marzo de 1977,
(182) Tal como afirsa SARRIDG FALLA, F. Iralagn ... op. tif. plgs, 122 y ss.

{183) ST5 18-11-19%3. En andlogo sentido STS do 14 de sayo do 19865 SMR I5-VI-84, Un anslisis antes dr 2
Constituciin se eacuentra eo GARCIA DE ENTEMRIR, Sobre fos lisites ... op. cit., pdg. 203 ¥ ss.

{164} E} art. 38 de 1a Loy de Ocdenacidn Bamcaria de 30-111-45 cicet "Nadie podrd zjercer =1 coserzio de
Banta oi wsar Fa dencelinatite de Baate 0 Dangoerd sia figwar vo ol Regisira de Bancos y banguerss®.
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Asi mismo, hace ya algunos afos se planteé la duda sobre si
ciertas actividades de interés pdblico, reglamentadas de forma
especifica y sometidas a previa autorizacién cazian bajo e}
toncepto relacién especial de sujacién., Si bien la polémica
disminuyé al entenderse gue @1 acto de autorizacién jugaba aqui
como acto - condicién que colocaba sl autorizado bajo el imperio
del estatuto general que se ha dictado en virtud de los poderes
de policia de que la rRoministracion dispone, (16%) en la
actualidad parece que esa concepcidén empieza nuevamente a ser
puesta en duda. Nuestro Tribumal Constitucional ha ceonsiderado
por primera vez que la orden de clausura de un bar se guede
fncluir, “haciendo una “extensidn prudente analdgica%, dentro
cel concepto de sujecidn especial dado que nos hallamos frente a
medidas previstas en dichos textor legales (145) para el
supuesto de que el administrado abuse de los términos de una
normativa administrativa que te permite normalmente obtener 1los
beneficios de una industria, ... y asumida voluntariamente"
(167). Del mismo modo, &l TC en Sentencia 61/90, de 26 de Marzo,
ha considerado que la actividad de detaective privado, al
requerir de una licencia para su ejercicio, constituye una
relacién especial de sujeccioén, cuestién mads que discutible pues
"un detective privado no se 1integra en modo algunc en la
organizacién administrativa® (168).

{183) SIS 12-11-1993, Ea andlogo <pntido STS de 14 de mayo de 19841 SN 1S-VI-84, Ua anilisis ates de 12
Constitecifo se encuentra en SARCIA DE ENTERRIA, Sobrr fos 1isites ... op. cit., piy. 203y ss,

(144) E1 art. 32 de Ja Luy de Ordenacidn Dancaria de 30-151-45 dices *Sadie podrd wjercer ol cosercio de
fanca ol wsar 12 dencainacidn de Daaco o bangeru sis Eigwar en ol Registro de Baaces y banguarce”.

(153} ENTREMA CUESTA, ., £1 servicio del taxi, S 198, ate. 27, pigs. 52y 5.

(158) Reglasento de Policia de Especticulos Pablicos y Reglaseato de Actividudes Molestas, Insalubres,
Nocivas y Patigrosas,

1187} Autos do) T.C.y Sala fa., Y07/87 y 1110798 de 13 de Octubre. Rer, ade, SHS/87 (§iscalia nia. £51/87),

{168) tal coso afiras GARCIA de ENTERRIA, La elfsfnaciin general de las aorsds reqlasentarias mulas tos
ocasife de recursos coatra sus actos de aplicacidn REM, nda. 85, Mril - o 1390, pig. 3.
En concreto, 1a sentencia dices *Las relaciones de sujecidn especial qoe, oo principio, Day que adaitir
niistintes entre Adsinistracidn y desandante, dedido 2 12 licencia que éste hadia obtenide de ageitla
para ejercer su actividad profesionsl de detactive privade’.
Un antlisis de este resolucidn porde varse e Titulo J15, Capitulo 15, 2.
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En consecuencia, sagin esa doctrina, cualquier actividad

sujeta & previa licencia puede cer considerada como una
situacidén de especial sujecidn.

Por otro lado, dentro de este concepto debemos afadir a las
personas que de cualquier modo estdn relacionadas con 1 mundo
de log toros (169) (duefos de las ganaderias, emprosarios gue
organizan el espectidculo (170) o simples espectadores) (171), al
ceonjunto de ciudadanos reunidos #n una comunidad de denuminacion
de crigen (172) lo que estd provocando en la jurispruduncia un
cambio terminoloégico y dando lugar “al nacimiento de un nuevo
concepto, el de potestad correctiva, que pretande sustituir al
de relaciones especiales de sujecién y evitar sus nultiples
inconvenientes” {173).

(I4Y) STS de & de Cctubre do 1975,25 de Junio de 1966, 20 de Mayo de 1973,23 de Abeil y 10 de Cetubre 62 1924

(170) STS de 13 de Aoril de 1975 vn Sonde se afirsa que los reglasentaciones de las fiesta sitlan "2 qeiewes
intervienss oo tu organizaciéa en woas especiales relacienes de potestad® o que legitios 13 fag2sicidn
¢e sanziooes de plenc y T2 ausencis de cobertora Jeqal. Ea ol miseo seatido SIS de 3l fe fayp y 7 de
Bctubre de 1976, S.A. Naciomal de 25 de Junio de 1783,

{171} Criticando esa circonstanczia, TOMAS RAMON FERWAMIEI, R 13 _gde_toroy,

Espasa-talpe, Madrid 1997, plgs. 130 y 31, o0 mspecial plg;. 138 y 139 dicet *E] clodadaco que asiste a
wi especlicalo cwalouiara so trada redacitn joridica algeea som 1o Mainistraciéa por o) Becho de
alguirir ve 12 taguilla de 1o espresa crqaaizadora o] correspondiente billete® parz aladir que "mn Lis0
e perivhaciin de) orden , s2 pondria en sarcha 1os poderes de politia gesersl ... vo su atepcids als
tpica®,
*Lo niseo ocurre - sigue diciendc- con o] espresario que organize 2] especticnlo ya qur 2] techo de
soliciter woa aterfzacién al efecto oo puede sigeificar ol mstablecioioato de uwza especial
relaciin de sujecide, Si ese conceplo ... se * mxtendiora 2 todos los casos ea que o} ejercicio deuma
clarta sctividad se sajeie por ol ordecasiento a waa técnica cualquiera de control pmaitivo ... toda Ja
vifa individea) y colectiva estaria llena de tales relationes 2 las que desée 230 aisec sceento habria
e fejar de Jlanar especiales por faltar las geerales, que son su contrapmts secesaric®,

f172) 51S de 13 de Mcieabre de 1993,
(173) Ta) coso abirsa SUAY RINCON, e J.A, SAKTAWRIA PASTOR - L. PARESD Seracho Adpiz

wiealive, fa
jsrisprydenciy ... op. tit. pdy. 203. Asisisec ver SUAY RINCOM, Sanciones ... op. cil. pd). By pota 7
yufen cita 1a STS d¢ 29 de Morl) 1990 ( ar 3158) que dices ../,
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IV. LA NATURALEZA JURIDICA DEL DERECHO DISCIPLINARIO.

Es, seguramente, el probiema que mds rios da tinta ha
hecho correr a 1o largo de la historia. La aplicacién o
inaplicacion de los principios penales al derecho disciplinario
depende, obviamente, de su naturaleza juridica. Una vez
reconocida, en nuestro ordenamiento, la identidad sustancial
entre delito, falta e infraccién administrativa, asi como de sus
respectivos castigos f{(pena y sancién) debemos preguntarnos
wExiste 1a misma homogeneidad entre el ilicito peral y el
ilicito disciplinario™ .Son distintos los fines y las funcicnes
de las penas y de las sanciones disciplinarias o por el
contrario es el criterio de la gravedad el gque diferencia unas
de las ctras”, Si existen diferenctas .5on tan importantes como
para inaplicar el conjunto de principios gqué rigen el resto del
crden punitivo del Estado”.

Las soluciones a esos interrogantes han sido muchas y de !
mése dispares. Por ello, como nuestro cbjetivo es conocer la
respuesta actual que el derecho positivo ofrece, analizaremos

123 R PP

*1a potastad correctiva nacida do 2 concesite, con ta rotable contenido toavenciooal, as ady distinta
¢e 12 potestad sazciooadora qentrica & 12 cual alude o) articslo 25 de la Constitacide, equipardnicla
e se esencia al *ius puadend’* como fendaseato de Ja Loy Penal, segin ha reconocado tasto ese Iribusal
Sepres, desde auestra Sestencia de § de febrero do 1972 (K. 878), coso o} Coostitucional, 2 partir de
13 que 1leva fecha 8 de jueio de 1981 (R.T. Const. 18). Los elesentos subjetivos, objetivos y causales
dv tada wa de eller son sy distintos, En aguélla se trata de particalares secargados de gestionar wa
servicio piblico, toso comsecuencia de volderar las condiciones y reglas, las obligacioees de la
toncesido, en una posicidn do sujectés especial. La potestad sanciosadora, e casbio, se dirige a los
tivdadansy cosn tales 2 consecoencia de um acto 1licito, tpificads por 12 Ley, w Do posickin de
sajeciin general que 2 fodos nos corresponde. Se trata, pues, con todas Jas cautelas que exige una ta)
califfcacidn, do dos tipos de responsabliided, uns de origec coatractual y la otra de origm
ntraceatractual, axténosa, En Zefinitiva, no son trassportables entra si los priscipios rectores y ol
région juridico propio de cada una 4o tales scdalidades®.

Ea parecidos tirainos SIS de 21 e Dictesdre 1997 far 91380,
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las dos corrientes doctrinales todavia vigentes (174) gque hLan
intentado justificar la aminoracidén de las garantias cimentadas
per @l derecho penal en el derecho disciplinario de los
funcionarios pdblicost La teoria de las distincién cualitativa y
la doctrina de la diferenciacion cuantitativa (175),

1.~ La teoria de la diferenciacidén cualitativa entre el
derecho penal y ! derecho disciplinario. Su conexién
con ] instituto de las relaciones espwciales de
sy jeci on.

A) Planteamiento general.

La relacidn funcionarial, desde siempre, ha sido
considerada como el ejemplo més claro y palpable del concepto

{174 Es enadente que for arqueentos de sayor pesc aceplades sds o seaos pacificaeeste yor Ja doctrisg
adainistrativista deben tor revisados 2 32 Jw del derecho positivo vigeale. Entre ellos destacacianos
los sizuientast
13 A derecho disciplinario no o e aplicadle #) priscipio de tipicidad pues eotre piras cuesijoees,
o w5 nrcesario qoe las Infracciones estén proevistas e norss aigwes, (ROMANO, L paiae) ... op. tit.,
péy. B-647 PONTORD PUERTD, La_imfracidn «.. op. cite, pig. 315 LABABERE, Traftd ticeeataire de
drodd adaipiskeatif ... LSD3, Parls {957 piy. &2,

2 £) derecho disciplinario oo astd sujetc 2 Ja reserva de Yoy MONTORD PUERTD, Lo infricidn ... op.
cit., pg. 3.

3b Las penas disciplinarias se aplican com totsl fedependencis de las pemales con 1o que deede
concwrrir, Munque 1a pradencis de un proceso peeal puede ssponer Ja sespessibe de wa procedinimte
disciplinarfo, si aguel terainarse con wma resolacide condenatoria, wllo no impefiria a la
Mainistraciin adoptor 12 soluciin ads comvenieate. SAKTI ROMANO, | polerf ... op. cit., pig. 85§
PONTORD PUERTO, Lainfraccity ... op. tit,, pig. 317-318 quien cits on defensa S su tesis las SIS de
21 de Novivebre Co 1950, 30 de Octubre de 1945, I35 de Fobrerc o 1944, 7 de Julioc de 1547 y 5 de Nar2e
fe 1¥5,

§) Metras la accién penal se exlingue cos of paso del tieepo, el poder CGiscipliaario es
ioprescriptible, S, ROWNO, L poteri ... on. cit., piy. Bb.

En conspturetiz, pard detersiner fa actual matwraleza juridica del deracho discipiinirio deteriasos
partir del derecho praitivo vigenle y no cenforsarsos com aceptar sin ads, dogeas apriorisiicos e
posiblesente hoy mo sa corresponden con Ja realidad. b parecidos térainos SUAT RINCOM, Potestad ...
op. tit., phy. 1328,

{173) Mo amalizaresos las tesis civilistas de los que hesos hailedo en ol Titelo I, Capitelo 11, 6 por cuanto

si ya biblan sido abandonadas Race alguaos afos, la Constitscida de 1978 parece Baberlis eaterrado
fefinitiveomnte,
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"relaciones sspeciales de sujecion® (176). Aungque & nuestro
juicio, rcomo ya apuntamos, resulta imposible dar una dafinicion
unitaria 2 mismc por e1 hecho da que no &% una, sino varias,
las conduwcas gque se cobi jan bajo idéntico paragilas, la doctrina
di jo que era agqualla “relacién juridico-ptblica de sometiniento,
en ¢l ambito del derecho administrativo, an la que sa encuantran
aguellas personas que, como parte integrante del aparato
admini strativo wstdn bajo 1la direccidén inmediata del poder
pablice, con cierto cardcter duradero y en favor de un
determinado fin administrativo” (177). Asi, esas relaciones se
contraponen a las “sttuaciones de sujecioén general &n las que
se encontrarian todos los ciudadanos y en donde la técnica
sancionatoria es de imposible distincidén con respecto a la
punitiva penal (178).

De ese modd, las primeras se caracterizarian poer un
conjunto de notas que son las siguientes!

1) acentuada situacion de dependentia , de la cual emanan
determinadas cbligaciones.

) estado general de libertad limitada.

{76) MAYER on 13 edictin espaicla de su Jerachp ... 0p. Cite, selala que Jas drdeses de policis cibm m
ol téraino fastruccide sf tlenes °coso base wes relaciba de syycibe especial mistente ootre 2l
Estado y quien recide la oedem® (Toso [, aficién espaicla, Duesos Afres 1934, plyg. 300,
Incluyests 2 103 fmcionarios pilicos e ese comcepto  asthe  enire ctros, FLEINCR,
fnstitwicoen des deuiches Versaltuoysrechly, 1928, pig. 1045  THOMA, R, Eluzeibarfelhl ip
badisches Reckt, 1, Tubinga, 1904, pigina 90 y %1, Citados per SALLESO MMBITAATE, Asliciosrs ... .
tit., pig. 14 ¥ 58,

{177) 99ERMAYER, K. Versallugpsalt wad iaverdiesstiiths Mechisakt, 1956 pig. 83, Asinisso citado por GALLESO
NAITARTE, Relaciones oo 09, cil., pig. 45,

{170) moque o Ran faltsdo intestos de Dacerlo, fofos s iracasado. Por ejesplo OFI0 MAYER, Qerachs
oo Of. Cit., €l poder de policia, phy, 11 dices *Existe hoy todavia ua deber gmeral qur Encusbe 3 los
sthditos frenle 2 1a sociedad y frente a 1a Sdaiaistraciéa que defiense sus inlereses ... o5 ¢l drber
de no perlurdar ol buen oréen de 12 cosa piblica ...°
Sobre ol tesa ver adesés SUAY RINCON, Sancionss ... op. cit., pig. 75 v 33,

146



3) existencia de una relacién personal.

4) imposibilidad de sstablecer de antemano extension vy
contenido de las prestaciones, asi como la intensidad de las
necesarias intarvenciones coactivas ean la esfera de los
afactados.

S) el hecho de que el individuo tiene gue obedecer érdenmes,
las cuales no emanan directamente de la Ley.

&) el hecho de fque esta situacion se explique en razén de
un determinado fin administrativo.

7) la alusién a2 un elemento de voluntariedad en dicha
situacidén de sometimiento.

B) el admitir expresa o tacitamente, gue la Justificacion
de dicha relacién se encuentra en la necesidad de una eficiencia
Y productividad administrativa (179).

Asi, en el campo de lo sancionatorio-administrativo se
argumenta que 1la globalidad de esas situaciones interesan
dnicamente a 1a esfera interna de la Administracidn (190) Y, por
tanto, todo el aparato represivo que para ellas rige es de
caricter doméstico, es decir, tiende a lograr el buen
funcionamiento de la organizacién. Las infracciones cometidas en

{179) GALLEGO AMDITAKTE, Aliredo, Las relaciomes especiales de sejeciin ... vp. cit., pig. 23, Sobre Ja
voluatariedad, vireents quo 12 jerisprodescia estd consideranso bisico para calificar waa sitwacide
tono ‘relacién especial de  sujeciia’, ver FLRVIO FRMCEINI; Lz axtorizzpzione asafnisirative

! y Kilda 1957, iy ® y s}
MICHYVILA MBEL, 3.8, * Refaciin especial ... o, tit., pig. 253 3 254,

1180) Por pjesplo, CARRIDO FALLA, Cursp .o op. cit., pigs, 137y s5., o0 especial 130 y 1405 ENTRENA CUESTA,
R, Cxzso ... op, tit., pig. J04j GARCIA BE ENTEMRIA, €. y FERNANGE] ROBRIGUED, T.R., LS ... Op.
d.ta’ "’ p"lo l"’ r 4%, ' SHTH“ 'm. 5-, WMO El
persomal al servicio de Ja adeisistraciin piblica. Univ. Complutesse , Madrid 1992, pig. 137}

SMCIN-TREVIIA M0 FOS, J.A., Tratsdo de deracho adafaistrative, oo 115, Vol, 11, 1970, phys. %48
y 10
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esa esfera, han sido hechas dnicamente contra "la disciplina
interna por la que se rige dicha relacién® (181) y la sancién
ippuesta rno persigue la proteccién del orden general o social
sino @l correcto quehacer diario de la Administracién. Con ello
=@ resalta la diferenciacién cualitativa con &) derecho penal vy
sk jJustifica la 1inaplicacidn de un arsenal de principics
desarcollados en su seno.

El objativo de las paginas siguientes tenderd a comprobar
# 81 a lé& 1luz da] derecho posttivo vigente pueden mantenerse
todavia los principales argumentos que, hasta hace poco, han
sostenido esa teoria y si por tanto resulta licito matizar en
base a esos datos la vigencia de los principios gue rigen en el
resto del ordenamiento punitivo del Estado.

8) La toesis de la diversidad cualitativa entre los flicitos
disciplinarios y penales.

El gran arqumento esgrimidc por los partidarios de 1la
di ferenciacién cualitativa, formulado de una u otra forma, &%
que el derecho penal y el derecho disciplinario bustan fines
distintos. Aui, "el primerc se ordena la defensa de orden
juridico genmral® mientras que "el sequndo mira a la omsjor
organizacién del servicio pdblico® (182). Configurado de ese
modo, "los deberes que pesan sobre el funcionario vienen
impuestos por las normas reguladoras del servicio ... tales
normas forman parte del ordenamiento interno de la
Administracién, (por lo que), la falta disciplinaria quedard

(181} E, 6MCIR DE EXTERRIA - T.R. FERNAGED, Curso ... op. cit., pdy. 1Y

(182} AXTON OMECA, J., Derecho pengl, Parte gemeral, I, Madrid (949, pg. 10,
En ol caspo de Tas sanciomes adainistrativas JNES GOLISHAIDS partiendo de 12 distinta sitvaciéa en gque
s considerado o1 bosbre (tosc individuo y coao siesbre de 1a sociedad) propugns una diferanciatibn
toalitativa desarroilando las fdeas de STAR, V. HNDOOT S MATER, (MTJES L

feoal Sdaivisteadivo, 1. Historiay deretho cosparade. Traduccidn 3.0, ROMIGED DEVESH pigs. 178 y
3.}, NPTy



constituida por 1la infracien de este ordenamiento juridico“
(183, "El 1ilicito disciplinario es pues de npaturaleza
"interna"; xe da adn cuando no se deba tEner una externa
perturbacién de la autoridad del Extado o de la marcha de la
Administracion. El ilicito disciplinario no irmporta una forma
atenuada {cuantitativamente menor) sino algo por complelo
distinto del injusto criminal™ (184).

£sa concepcidén, aceptada hasta hace bien poco coso
fundamento de la potestad disciplinaria de la Administracioén
hacia sus funcionarios, (185) debe ser revisada a la luz del

- . - wn an - L - -

tlnl lll’.ll

Asi, m ol deracho pemal, o] hoabre dparece cone iadividuo dctado de uea voluatad autéctes yenal
derecho adafnistrativo coso inteqraate de 12 socicdad 2l servicio del bdieoestar pibltco, de) pregrose
sotisl, Be ese punto de partida distisque eatre antdjuridicidad y astiadeinistratividad, diferecciscibe
que A0 ¢3 ub werd Capricho sine, svy ol contrario, e 12 gustificacide diting de Ia distincién derecho
pesal - derecho adainistrativo sanciomador,

*La aotijuridicidad es materialoente (,..) us dalo de bienes jwridicos, de portadores individuales de
voluntad, wn dasnos esergens y con ello wea rebelién conlra o) ordes guridico. EI perjuicio éel
bienestar piblico (i..) no significa e cashio vaa rebelide contra ol ordes guridito ...} sizo stemre
s410 1a oo postalacidn de waa seta {o) biea pidlice} o dv wwz actividud para 13 coasecacidn o 012
wta (e 12 Meinistraciin), por coasiguieate, vm Jorroe tesams (L..)0 L2 “... astiadsinistratividad,
que se opone & 12 antijuridicidad, w8 ... 13 peculiar oatsida del apoyo a 13 Adainistracidas del Estade’
L]

Mhora bies, usa distinciin dependerd de cada soaento Kistérico. AL respecto ver MATIES, H. froblesas
ver O tbs, plgs. B8 y o3} SUAT RINCON, Saacionss ... op. cit,, pigs. 92 7 ssi GARDER] LLODRESAT, Lo
aplirazide ... op. tit,, pig. 635 CEREI0 Mix, ., Linites solre Jerecho Pema) y Derecho Mainistrativa,

on 11]_joroadas de profesoras de deracho pasal, Universidad de Saatiago de Cospostels, 1976, plys. 49 -
13, megpeial plg. N,

{183) MONTORG PUENTO, Rigisen disciptivarip s 12 oy de funciomarips ziviles de) Extade, Madrid 1945, pig.
20, Dol oisee ater, La infrazciie adainistratiyy, ... op. cit., pdg. 313, En el niseo seotido se
promuncian SARCIA OVIEDD T MARTINED USERDS, Yareshe adeinistrative, Vol. I-JII, £15A, 1988, pig. 4%,

(184) MASRACH, R., Tratads de derpcho pamal, Paris aigard) . Tradwceide y potas del Dereche espaisl por J.
CORDOBA MOM, [, £d. Aricl, Darcelons 1942, pdg. 18, En o] aiseo sentido MURSEON, La_resressiie
alainistrakive, Paris 1968, pig. 42 pien afirsa qae ol derecho disciplinario azpresa *1a secesidad 42
preservar o} orden joridice festiteciomal®. Para ello se mige *sl respicto de wos discipling que 12
frstitecifs adeinistrativa debe qaraatizar para of usc éo ma poder Ce represién gor 25 iabermite, cose
t toda instituciin®,

{1831 Asl, 13 Direccién fenerel de Jo Contencioso del Estade se ha pronsstisde on diversas ocasiones
atirowdo que *1a potestad disciplinaria do 2 adainistracite s vea ligica derivaciin del ories
juridico sectorial que discipling las relacioses de agells tom sus fweciomarivs. EI ordesaainto
disciplinario genera situaciones de éebor cuyo complisiento se garaatiza sedisate 13 fostrusentaziia de

lll’l'.
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nuevo orden instaurado & partir de la Constitucion de 1978 vy,
sobre todo, en virtud de la profunda concepcidn Social del
Estado que el propio texto fundamental proclama como uno de los
valores superiocres del ordenamiento. Desde ese prisma, no es de
recibo considerar el derecho disciplinario de los funcicnarios
piblicos como un "derecho privado”, que Jnicamente interesa
a las relaciones internas de la institucién administrativa para
oponerlo a un derecho piblico (el penal) gque protege los
intereses generales de la sociedad. Nadie puede mantener,
actualmente, que la comision de una conducta flicita peor parte
de un fupcionario no afecte, en modo alguno, a los ciudadanos, a
la sociedad.

En efecto, si un individuo de color desea matricularse en
la Universidad y cumpliendo los requisitos legales establecidos
le es denegado su derecho, siendo objeto de una discriminacién
por razén de raza de la que es sujeto activo un funcionariot
sestd  afectando esa situacién a la esfera externa de la
Administracién pdblica?. ¥ si un funciorario adopta "acuerdos
mant fiestamente ilegales que causen perjuicics graves ... a 1los
ciudadanos™ (3856) .infringe © no esa actitud el orden juridico
general?., sPerturba o no la autoridad del Estade o la buena
marcha de la Administracidén?. Lo mismo podemos preguntarnos si
el funcionhario ptéblico comete una “incorreccion con el pablico

‘ln, III’I.I

wn sistess de sanciones que tratz de salvaguardar 1a eficacis del aisso ...°. {Amales de 12 Hireccile
General de 1o Coaterciosa del Estado, §944-73, Dictioen esitido por don Victar MEMBOIA OLIYAM, pdy.
nn,.

Por su parte, SONIMLEI NIETO, ARespoosabilided de  los alesbros y  funcionarios ée las eotidades

locales, Rexistz Fsqafols de la ¥ida local, née. 79, pigs. I3 y 53, considera al derecho
disciplinario como wna transpresida de) ordes jerdrquito. Bel aissc sodo ver ROYD VILLANOVA,

Eleomntos de derpchy adainistrative, 11 €dicise, A.1.5., Valladolid 1944, pdy. 77.
(186) Articulo & 3 del ROFCE {faita svy grave)s asieisso, Articulo 7.1 M dal ROFCE,



see®  (187), una ‘“grave falta de desconsideracién con los
administrados" (188), una "grave pearturbacion del servacio
piblico” (189), o .una "notoria falta de rendimiento que comporte
inhibicién en el incumplimiento de las tareas uncomendadas®
(190).

Ese conjunto de ilicitos discipliparios, comc muchos otros,
ponen de relieve 1la profunda dimensidn social que el derecho
positivo otcrga al régimen disciplinario, situando en un dificil
brete a lados aquellos autores que, partiendo de una concepcién
doméstica de las normas dsiciplinarias, justifican hoy en dia la
inaplicacidn de los grandes principicsque rigen el orden penal.
La constante referencia a los ciudadancs, administrados o
piblico, ratifican v constatan la verdad del aserto que~=rtwpnos,

Al hilo de lo afirmado anteriormente, los partidarios de la
diferenciacidn cualitativa “califican las infracciones discipli-
narias de iegales, frente a 1los delitos que son infracciones
juridicas”. Esa distincién, gque tiene su origen en Feuerbach
(193) considera que las infracciones juridicas * infringen

(187) Falla leve contesplada en o art, 8 C ded ROFCE,
(198) &rtfculo 7.1 del ROLE,

1189) Articulo 2.1 W del RFCE,

f19¢) falta sey grave del art. 4 F dal ROFCE,

(191) Citado por MTTES H., Problpeds ... op. cil., plgs. 145y ss, quiem afirsa *Froerdach ya tratd 4o
oposer al injusic crininal w injusto adninistrativo de difermnte natwralmzas para H 12 mcedencia d2d

frlito consiste o0 )2 advsidn de wm deracho {subjetivo), aieatras que los 1lasados delftos de policia *se

prohides Dajo 12 asenaz2 de wa pesa 2 caesa del pedigro para 12 sequridad y ol orden juridics ...*

La consecaencia obvia de ditha lesis os que * 12 inposicide de 12 pema sdafafstrativa pertevece a Ja
ackividad aainistrativa, coso reaccite al apoyo exigito, pero ceitido, al cicdedase el Estade cose
brgano amiliar de la Melnistraciin de) Estado, por consiquinte 0o o3 adefaistracide de justicla,
siso acto adeisistrativo f...)e Mo intiere dafo, coso 1a pma juridica [...) sino que rapresssta
sclasente 12 represide (castigo) de wn #ryamo awxiliar. Do ese 0odo *1a pena adednistrativa swye asi
deun poder pesal peculiur, facluso origicario, de 1a Adeinistracidn, 13 organizaciie jwridica 2o
reacciona en absoluto a la antiadeinistrativided; la josticia ao liene por ello cingia derecho a
interveair fa actuar) eo saterias pemales adefsistrativas®, Sobre el tesa ver, adesds, MATTES, 4,
Problesas ... op. cit., pigs. 119 y ss5 SUAY RINCOW, Sungiomes ... op. cit., pig. §35 RODRIGUEI
MOURLLO, Derecho Penjl. Pyrte Cenral, Modeid 1978 m 5.



0 violan un derecho subjetivo, misntras gque las
infracciones legales no se dirigen contra ningan deracho
subjetivo y, por tanto, no serian sancionables, antes bien
perfectamente admisibles, si no fuera porque se encuentran
expresamente prohibidas por una *"norma® (192). Asi, unas seria
"mala quta mala®” y las otras "mala quia prohibita* (193).

Esa distincién, hoy en dia zarece de sentido. Basta
analizar los textos positivos de cada ordenamtento (penal vy
disciplinarip) para comprocbar que multitud de §licitos que
pueden cometer los funcionarios estdn incluidos en aasbas
normativas (184)., Asi, la realizacion de ciertos heckos
prohibidos por el ordenamiento juridico an general,

(192) LU, Handpuch dus Strairechls, [, pdy. 223, APUD LAKES, P, Bi¢ Dinziplinargewalt des stailes der

seine Deasten, n *Andalen des Sebsachen reiches®, "Minthea wns Ledprig, 1989, titade por NIETD, A.,
Problesas ... op. city, pig. 15,
Minisso, MITES, M., Problesas +.. 0p. cit., pigs. 146 y 35, Por taato, vsas infraccicces de policia
gueden Llegar 2 ser fnclusc loables, *Mf la religibn ai Ra razin y 1a tonciemcia dablan por ello wa
sola palabra sobre tales contravencioness no estéd escrites oo afnquaa parte ads que *n 21 papel de las
ordesaszas de Policia (MATTES, M., Problesds ... op. cit., piy. 147),

{IT3) Tal coao saials WIETO, A., Prodlemas ... op. cit., pigs. 7172,
£sa dectring wpwests e 1 obras de FEUERMCH PLA., vom, Lokrduth des  geseines i
Sectschlandgittioem pein  lichem Rechis, X, Muflage, 1801, y Das Versaltoagerecht sz auf
rechstsgrachockifocher vod rechharglechesder Srundlage, Serlin, 1901, fee respaldada por BINOING y
RITTENMAIER (MITES, M. Prohlemas ... op. cit., pigy. 166 ysa) y criticeda por BE. MVER,
(Rechisnoraen und Tyldeveoraen, 'Strafrechiliche Mhanlwngen, Helt 50, Seelaw, 1592, pigs. U113y 0ol
Citado por MATTES, M., Problesss ... op. cit., pigs. J6Y y 35, Bicho autor parte del comceplo de Sas
norsas de tulturd afirsacdot "Sie todo orden jwridico estatal precade we concrplo peejwridico de
noris de tultura, que sflo por ol reconocieiento estatal gue se rraliza e 3 legislaciin pana) se
convierten oo norsas jwridicas,
E] Estado selecciona de las norpas de cultwra premaistentes aquellas yee yaiere recomccer y proleyer
juridizasente (...) tales aormas de caltara f...) maistes antes del Estado, cose em abscluin asles de
toda sociedad organizada v, ton elln, Jates qee todo oréensaisato juridico®.
Junto 3 estas norsas, Dabrd despuls ofras qce som, ee casble, por nalwalmna; normes juridicas, o8
decir, aoraas yue se cream Wnica y naclusivaseste por ol ordensaients juridico y que no preszistm a
i,
Pues bien, a partir de estas preaisas coostruird las diferescias ewtre umas fnfracciones y otrast
siertras ol delito adelaistrative se cazatteriza porque falta o #1 toda referescia a wsa norss de
tultura, ol delito crisinal estark siespre en comtradicciin, tanto cea wea sorsa e tyltwra, coso com
una rorsd joridica®. SUAY RINCOW, Saazicass ... op. cit., pdy. 91,

(194) De 252 acdo, los arts. 181 y 163 del Cédigo pesal recogen ua delito cast fdéatico al costesglado por ol
art. 5 D del ROFCE coso falta de cardctor suy grave, Asinisao, ol art, 347 del Cadigo pesal en ralaciin
ton los anleriores articulos 38 dp 12 LFCE y o] & L del RWFCE, raproducidos, entre ctros por el art.

l'l’ll.
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lo son por sus consecuencies perjudiciales, daXinas Yy
desagradables a la sociedad por cuanto si la Administracién
Publica funciona mal, los perjudicados son los ciudadanos, 1los
administrados.

A modo de ejemplo, el anterior RDFCE recogia como falta de
carédcter muy grave “cualquier conducta constitutiva de delito
doloso” (195), sQué¢ diferencia existia entre ese ilicitoy el
contemplado por el Cédigo penal” ,Dénde estad la distincion?.

De 1o que antecede, que por otra narte no constituye
novedad alguna en nuestrd?rgnsittvo, (196) podriamos concluir
diciendo que precisamente no existe diferencia entre las
infracciones penales y las admintstrativas. La realizacién de un
hecho y su correspondiente calificacion juradica vincula a la
Administracidon pdblica sin que quepa un minimo margun de
dicrecionalidad en su actuacidn al menos tal como es entendido
en el Cerecho *dministrativo (197).

Ahora bien, es cierto que podria argumentarse, en base a
esos datos, todo !o contrariot la presencta de dos esferas
distintas (externa o interna) hace que se pueda sancionar dos
veces un mismo hecho, por cuanto cada ordenamiento protege unos

ilq‘, ln-".a
To1 de) ROFCE vigeale. Dtro ejesplo seria o) recogido ee los arts, 358 del Cidigo praal que reproduce
los traines del art. & 3 4ol Reglanento disciplirario Estatal,

(593) Asiwisso, la citada Falta us recogida con cardeter suy grave por o) art. 27,3 8 de 1a 1.0, 2/86 de 13
de Rarzo 2o Fuerzas y Cuerpos de Sequridad del Estado y aateriorsente por of hoy derrogado artfcalo 84
de 12 LFOAE,

1596} En wfecto, ol art. 106.3 B de) RFAL recogia coso falta disciplizaria *Jos attos u ceissones coaetidos
con salicis, constitstivos da delite’,

(197) Schre o] tesa de Ja discrecionalidad ee Ja cadificacidn jwidica < Ya conducta y Ia deterainatiion de
ss castigo ver, Titwlo ¥, Capitulo 1. Asisiseo var Tiluls I1I, Capitulo 2.



interases diferentes (198). Pero ocurre gque agui estamos
intantando demostrar que la distincién entre infraccién juridica
e infraccién legal, carece de santideo. Otra cosa serd, como
veremos, que el algunas otasiones concurra una diferenciacién
cualitativa en los concretos bienss juridicos protegidos por uno
u otro orden represivo.

En consecuwncia, la concepcidn de la potestad disciplinaria
como un derecho de cardcter interno, doméstico y que no interesa
socialmente es mas que discutible, Ademas de 1los datos vya
apuntades (constantando, en &uchas occasiones, que los mismos
hechos anti jur{dicos son sancionados por una vy otra normativa
10 que implica la existencia de un interés social por parte del
régimen disciplinario) es evidente que las relaciones
Administracién - funcionarios afectan al resto de la sociedad.
Como di jo en un memorable aserto la doztrina "los funcionarios
no existen sélo porque trabajan para la Administracidén sino que
existen porque trabajan para los ciudadanos a través de una
organizacidn (Administracidén)i la Administracion no es fin en si
misma, 3ino medio hacia otro fin (servicio a los caiudadanocs), la
proteccidn juridica ce este medio torganizacidn) estd efectiva -
mente justificada, mds np aisladamente ("domésticamente®), sino
en relacién al cbjeto (tambi¢n protegido juridicamente) a que
estd cirigido” (199).

De ahi que la solucidn al problema dependa de la concepcién
que cada uno tieno del Estado, de la Administracioén Pablica e

{198} Asl, de Ios €atos asterfores, Octavio DE TOLEDS, la peevacicaciie ... op. Cit., pig. 284, contivye quw
2o wriste diferancia cuantitativa y si cwaiftativa. “La explicacion de 1a doble faposicide de castipe
{pena y sastidn) por e siseo beths, parsce qoe debe Dasarse ... vn 12 apreciactiia caalitativaseste
fistinta que do ese aisen Decho eiectian jurisdicciin peoal y Adeinistracide*. Moyqee considerases
correcta es2 apreciacidn desde ol prisea mm ger 21 citado actor 2424 analizende los datos aterioramte
stitlados, nosolros falestans desostrar 1o imexistoste Sifermaciaciée estre w20 y coiro flitito tal,
que {oplicesn uaaamineaciin do qurantias juridicas m el deracho éiscipilsario.

(199) Octavio CE TOLEM), La prevarfcaciis ... op. cit., pig. 2M. Exprasande was fdea siailar NIETO, ELpitp
e 12 Mainistracie prosiaga, Sevilta 1982, pigs. 25F y s} Meocrazia y sociedad desocrdtica,
jornadis Maioistrativas del INP. Madrid 1978, pigs. 51 - BY.
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incluso del propio derecho. "Si se acentva la naturaleza pablica
de las sanciones disciplinarias y se destaca que la discaiplina
de la Administracién es un bien que interesa a toda la sociedad,
ne se podrd mantener, en absoluto, una diferencia sustancial
entre wl ilicito penal y el disciplinario ... . Por el contraria
i se destaca la relacion especifica existente entre el Estado y
l1os funcicnarios puiblicos, podr4 decirse que son sustancialmente
distintos los ilicitos penal y disciplinerio® (200).

Mostrando asi las cosas, resulta obvio que los partidarios
de la teoria cualitativa encuentran una “"diferencia de raiz®
entre &l derecho disciplinario vy el derecho penalt
los distintos intereves protegidos (201) y, precisamente, ese as
el camino que nos permite conectar ambos ordenamientos
Jjuridicos.

En efecto, si por intereses protegidos, entendemos "bienes
juridicos tutelados” estamos trazando un “puente de unién“ (202}
entre ambos derechos que puede ser total (haciendo desagarecer
las diferencias cualitativas y sus derivaciones) o parcial, en
@] caso de que 1os bienes concretos protegidos por uno u oiro
orden sean distintos (siendo las garantias otorgadas muy
parecidas), superando las tesis desarrolladas principalmente en
Alemania que consideraban los ilicitos administrativos como
infracciones meramente formales (203).

(200) CASABO RUTZ, J.X., Cospatarins at SAdizo pesal, If, por Juan Cicdoba Rada 7 otros, E4. Aeiel, Barreloma
1972, p8y. 2. Ea parecides térainos SUAY RINCON, Potestad ... op. tit.; pdy. INSS.

i201) Tal cose afiraa SOKIALEL MARIAAS, P, Reflaziones sodry o) derscho disciplinarist delisitacise de 12
Hasada *falta de prodidad®, oo L}, »ie. 150, Novieshen-Dicissbre de §972, pigs. 65-80, especialoeste
pags. 60-42. Por elle, o) citade actor os partidarie de considerar a) deracdo disciplinario *coso rama
jeridica dotads de waos perifles y wma individnalidad progla’.

1202) Exprastin wtidtizada por OCTAVID OE TOLEDO, Lareaaricacifs --. op. cit., pigs. 276-270.

(203) Para este sector doctrimal todo f)icito pesal, ... estd al servicio de we valor sustaativo coo o) yue
ba d2 confromtarse an Tads cass, de nodo que 12 cooducls mak 30 encoentra coafigurads coee fnfraccibe
silo potria ser Iacrinizads s dicho biom juridico o valer sustastivo ba sufrido, e verdad, algla tipo
fe Ieside, En cashio, Jos §licitor adeinistrativos careten de ese biem jwridico (SVAY AINCON, Sascinaes
we 0P, ‘it-’ ""- 23~ ). aselans
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No obstante, en la actualidad, resulta fdcilmente
constatable que gran parte de la doctrina mantisne la concepcioén
de la infraccién disciplinaria como wna accién que no atenta
contra bienes Jjuridicos sino, cosa muy distinta, contra los
deberes del servicio funcionarial (28%). De ese modo, se define
la falta administrativa como “cualquier incumplimiento por parte
de los funcicnaricos de los deberes que les afectan (295).
Hacliendo un andlisis de los mismDs comprocbaremos que la falta
disciplinaria “va a suponer algo mds gque el mero incumplimiento
de los debzres y obligaciones del funcicnario “"debiendo atacar
algén bien juridico protegido® (20B5).

1208) saulias

Entre los awtores que Baa defendido 0 postura destacariancs adesds de 1os ya citadost
Ea It16a 2 CAOWAA - DMATALT, £, Ilicite aseistrativs, Erricicesdin del dirftin 1T Varese 1974
pigs. 118y ss. En Alesania GOLDSHIDI, FEUERIACH, E3 SCHRIDT. Este ditime *va 3 localizar o)
contenido saterfal dul fajuste ée Jos delites jediciales wn el dafo toetreln y sensarable inferido
tmbies jwidico. Es cambio, o1 de)ito adeinistrative po redasa el lsbito de los fntereses
tésinistrativos y oo prodwce €afo contreto alguno. La “pena de ordm® 20 ©3 o absoluto waa peest
e falta referencia 2 13 dea de explaciin, Es wna aeva reactids de 12 antorided 2 wma
dvsobediencis adeinistrativa do wn drgano aurilior qee carece d toda phates eoral, Hasta tan
Iejos 1leva sus 1deas gque rechaza, Inluso, ol 2osbee de ‘pena dr ordem® para evitar tods
resonancia a2 o dea de pma®,  (SOMIBE, E£.0. Sraftaten ucé Ordnwegsmidrigtenten, °J
eristemaitong®, 1951, pdgs. 101 y ss). Citado por SUAY RINCOM ... op. cit,, pég. 95 quiem 2 sq
et 10 3 aatraldo e K. MATTES, Problesys ... og. cil., pdy. 220 y ss.

Ea werstro pais siques esos postelados GARCIA OVIEND, C., Lis seetraveacioees Ze politia REL4, 049

“n‘! ’h‘l ‘3‘ r 13. ﬂl“ﬂ '" ”, R[m' m e q. titl' 'i"c “ - ‘50

1205) RANER, Kendbuch des Strafprozesseethis, 7 of. piy. 279) VOR LIST, Ordsuags wnd Mis2ipliaarstrafes,
Holtesdarff's Rechts Tuzicon, I1, pdys. 988 y 53,7 JOMN, on Kossentar e Strafproaessordowy fir das
Jestsche Reich, plgs. 79 y ss.] OPPENEIN, Bin Rechisbespumgsvechrochen, pigs. 18 7 55, Ex Apud LADES,
P He Hsziplicargewalt des Staates Shor seine Beaates, o0 faadles det Dexichen Reiches, Miaches mi
Lelpaiy 1089, pigs, 241-242, Citade par NIETD, Prodlomss ..., . tit,, pH. 72
Esa concopcide, que ba sido defesdids oo vl dobito 6o 1as snciones adainistrativas scbee tode por Ia
doctrisa alesans, boy on dia es fasostenidle. Tods infraccide adeinisirativa "se establete para para
proteser wa bioe juridico do we peilgro futwo o ée wna wventval asenaza® SUAY RINCOR, Sanciumss ...
. tit., pigs. W, B3y 13,

Je] aisen sodo, ¢] TC #e Sectescis en 8 de Junle de 199) ya afiraé que "sa aisec Mes juridico purda
ser protegide por téenicas adninistrativas o pesales® con o que se le estaba otorgaedo wes idmtidad
tualitativa a ashas ordeoes.

f204) Tal ceeo afirea Mqustin PEREI BARRID, La neeva coofigwatide ... op. cit., pig. 214,



Az, ia mejor doctrina administrativista nos sefala entre
los deberes a respetar y cumplir por los funcionarjos, “el deber
de dacoro” (207) "de actuar con henestidad y desinteresadamente,
con dignidad y honorabilidad™ (208) cuya inobservancia no
acarrea responsabtilidad discipiinaria alguna t209). En
consacuencia, el mero incumplimiento de un deber no conllewva la
puesta ®n marcha del macanismo disciplinario sino que hara
falta, ademds, n}l atague a un bien Jjuridico protegido,
circunstancia que nos indica la estrecha relacién existente
entre el darecho penal y e derecho distiplinario que reduce e
incluso, &n ocasiones, bace desaparecer las pretendidass
diferencias cualitativas y deja sin cobertura tefrica nt
justificacién doctrinal el abadono del arsenal de garantias
aplicables por la jurisdiceién penal (210).

S{ la referencia a valores morales o éticosccada ver menor
en nuestra legislacion disciplinaria (211) Y siguen
constituyendo deberes que el funcionario ha de respetar vy
cumplir .como podemos afirmar que cualquier infraccién de esos
deberes constituye falta disciplinaria?, Evidentemente la
referencia al bien juridico protegido s@ hace imprescindible.

1267) Rafaz] ENTROM CIESTA, Qetsp ... . cit., pig. 372, Se trassgesién estaba zalificads como falta grave
por el art. 70 ded RIFCE 2088749 de 16 de Agosto.

(208) PARAM YAINEZ, 3.1, Berethn ddalaistzralivs ... op. cil., pig. 355, Al reesecto ver Titulo I,
Capltalo 2 de aste trabajo.

(205) €3 rvidecte qoe 12 peeva reqolacién positiva contiese zose oaa 4o Ias caratieristizas ads isportastes
12 swpresida de wste tipo de faltas fpor 2jesplo 1a falta de probidad sorad o saterfal).

12100 ¥ por o] derecho adefaistrative sancionzder va las relaciones de sujecidn geseral. Abora biem parde
sscefer qoe mxista vea diferoaciacide cualitativa oo los comcretos bieses juridicos protegisos por we
y oiro orden juridico,

(211} Por 2jesplo 1a refeenacia 2 *actos desbonrosos® (art, 98 de 1a LFCEY, *Hica y dignidad profesional®
fart, 53 de 12 1OP o §974), otc.



Por tanto, y a} igual que ocurre en el derecho penai, solo
los intereses que por su importancia merezcan la proteccidén del
derecho podran constituir infraccidén administrativa (212), El
resto quedaran sin castigo Juridico y dnicamente mereceran, en

su Caso un reproche moral, pero nada mas.

Dicha concepciftn, ademds de constituir un limite al
“{us puniendi™ del Estado, (2137) impide sanciocnar al funcicnario
piblico que infrirngiendo la letra de la ley no atagque a un bien
juridico (214), 1irposibilita la proteccaén (y consiguiente
sancion) de intereses sceranente morales (215 y difumina las
tradicichales diferercias entre derecho disciplinario y darecho
peral, cbligando a aplicar con las cportunas adaptaciones que
permitan la eficacia de la uctuacién acmnistrativa, el conjunto
e principios desarreollades en 2l seno de este ultimo. (216).

1212 Es2 ns 2 concepto de bien gzridaco qur, en o) dsdito pena), sestieme Sarlaago RIR PUIS, Seepchy
peeil, Parde senera). PPU, darceloes §985; pég. 73. £ @i stseo smatido, TERRABILLOS, La satisfactidn
Ze nzzesidades zoeo criterio e delersinacidn del objelo de tetela jursdico-pena), Ex r 1¢e a

Faculiad v Deepcto de 13 Unfversidad Cosplulesse. Madrid, otr. 83, pigs. 123y 38§ SUSIOS, Lisps
wibticas de xn ropys Sereche senql, 1932, pigs. 45 y s5.¢ SORED BENITED Sobre 1a teoria del hiem

reridics, N futeose de Radrid, ade, 2%, pigs. 83 y s,

113) La secesidad de que *1a protescifa pmal sila pueda extesderse a los Dieses guridices® constituye oo
de los Hinftes el poder ponitiva, (Saatlags Mir Poig, lotrofoccidn 2 lis dacos det derecho pamal.
Conceptn v pitado. Ed. Bosch, Barceloar 1970, pig. $40); abora bien, *goe o} derecho penal sélo deba
preteger *Menes juridicos® ro sigaifics gee toss *bim jwridice® haya de ser protegido pecalsente, ai
Lamco que $odo ataque 2 Jos bienes juridices peoaleeate tutelados deba drterainar la interveociin dol
derechc peazl® {Sactiago MIR PUIS, Carecko pacal, Pirte genpral, £d. PPY, Barcelons 1985, piy. 751,

{214} Tal coeo afirsa Octevio DE TOUEM, W2 seevaricackdn ... op. tit., pdg. 295. £ catado astor sigue
Siciendo que *si o1 deber del corgo fuera bieo juridico protrgido, 1a accibe del fuscionarfo piblico
tur resaelve objetivasente Ce wna forma justa pero subjetivasente quiere y cree hider resuelic
irjostaseste seria antfjeridica (coe 12 misea antijeriditidad que st hubiera dictade wma restlacids
ohyctivanenie injusta), poesto gue en dicka accidn bay, evideotesente, una lesida del deber def cargo®.
fsivisse, s2 evitaria por ejesplo que se castigase o oero ‘incumplisiento fd» 1a norsa sobre
incompatibilidades® por ol sisple hecho de no hader retlenado 21 ispreso szbre solicited de
intospatidilidad,

(215} Sastfago KIR PUSE, Jerachod sendlees & cite, plg. 75.

(218} Dediento abandeaar 1a concepcidn del derecho disciplinasio coso an derecho represive de coatentdo ético

y tardcler soral, dea asta t1tine defendids, entre otros, por MEIARD, ke priocipes géoprizy du groit
disciolinzire, Parfs 1903, pig. 2.
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En definitiva, resulta claro que si delito es “la accidn
penada por la ley" y +falta disciplinaria es “la aceidn
sancipnada por la ley y por los regiamentos disciplinarios®
podemos concluir que la comisién de esos supuestos son lus que
el legislador ha querido castigar porque precisanente ponen en
peligro intereses juridicos (217).

Este dato, que tamhién ha sido discutido por la dottrina
penalista respecto de algunos "delitocs de funcionarios* (218)
ronstituye un punto de encuentro basico entre las dos drdenes
represivas, A partir de esas afirmacicroes el problema se
centrarad en concretar los bienes juridices o interese sociales
protegidos por una y otra normativa. Al respecto, es evidente
que pupden existir diferencias que sin embarge, nO serviran para
justificar la :inaplicacidén de lcs principios fundacentales
desarrollados en el senc del derecho penal.

Asi, ta! y como ha estudiado con profundidad OCTAVIO DE
TOLEDO el bien juridizto protegido por la falta disciplinaria
es la “organtzacion admin:strativa® cuyo mantenimiento y efizaz
funciocnamiento interesa a la Administracién comp institucidén v a
los ciudadanos, & la sociedad. Por contra, la determinacion del
blen juridico protegido por "los delitos de funtaionharios” viene
dado dnicamente por la relacién funcionarios - ciudadanos vy
queda pur tanto englcbado en el anterior, forrando parte de 61
(219,

(1N Contra esa toocepecidn, e ol dsbito pesa), RODRIGUED DEVESA, Deretho rpeed] ... 2. tit., pags.
=202,

f215) Pues tiertos autores tonsideran que as todos ellos psils en coaeifa oo va bien juridice protegido, Al
respecis vor, OCTAVIO de TOLEDD, Ui previrjtacidn ... op. tit., pdg. 294 quien zila a ROORIGUEZ DEVESA
y CASARS.

ﬂﬁl W““O " mm' ‘! Er!'if! !3:“’ ans q- ‘i‘.' p‘go mn
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En nuestra opinidn, esa circunstancia serviria para explicar
poryue, por ejemplo, @n @] derecho penal se permite incluso l1a
accidn popular para la persecucién de 1los dolites y en el
derecho disciplinario ni siquiera el ciudadano ofendido puede
ser parte en el procedimiento administrativo y posterior proceso
judicial.

Ahora bien, otras “diferencias que se observan entre ambos
drdenes son mds bien fruto de circunstancias meramente formales
que da profundas divergencias ontol égicas.

Asi, la mayor intervencién del reglamento en el Aanmbito
disciplinario vendria dada por la atribucién de gsa potestad a
la Administracidn (220); la distinta estructura de las rormas
serian fruto de la técnica wutilizada histéricmente por cada
ocrden (221) el wmpli mtento mds ripido de las sanciones
disciplinarias vendr:a dado por el difere.te sistema de recursos
y por la inevitable incidencia del privilegio de ejecutividad de
los actos administratives (222), el congunto de tramtes vy
artuaciones que conducir.an  la imposicidn del castigo, también
vendria dadoe por el Srgano gque ejerce la competencia, etc.
(227),

Todas esas divergencias danicamente responden, (y deben
responder) a necesidades de funcichamw’s impuestas o por el
derecho administrativo si es la Administracién la que actua, o

(20} Var Jitelo 111, Capitulo 11,

(2217 Mas referises a 12 divisifa tripartsts de Jas faltas discaplinaraas o muy graves, graves y leves y 33
cooezida oo #] abualto de sascioses. Circunstastie plasteads de distaata foraa w0 of OF. Ver Titul.o
111, Capitulo 111, 1,

2 W, Titls 11,

1223) Del wisen wodo, aos podencs preguotar por gk existes sl.cales diacaplacariss gue 2o Ran sido arogtdss
por o' derecho penal, Lo respaesta 2o debesos escootrarle e §3 matwraleza cosdstica del derecho
tistplinazio sico al tontrario es o} rarfcter ssbsidsario del Corechs gesal. Ea este sentido se
2aaifiesta Oetavio BE Im' mm IR D ‘itq M. 2%
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por @l derecho psnal si sonh los jueces. €n modo alguno
Justifican una distints naturaleza juridica aunque como decimos
puede eoxistir una cierta distancia cualitativa segin 1los
distintos intereses juridicos protegidos.

C) lLa di ferenci acidn cualitativa entre pena y sancisn (224).

Tradicionalmente y siguiendo la linea ya apuntada, se ha
argusentado y sostenido que las sanciones discipliparias y las
penas buscaban finaltdades distintas, objativocs diferentes
(22%). Unas, las primeras, persiguen obligar a los funcionarios
al cumplimiento de sus deberdes oficirales (226). En este sentido,
*tratan de cbtener el mejoramiento del servicio por medio del
migmo castigado pero s8¢ ello es 1imposible sélo queda, como
medida suprema, eliminar del servicio al miembro gangrenosc para
que por lo mencs aese servicio - que es lo que importa ante
todo - se purifique y mejore: guod medicamenta non sanat,
ferrunt sanat (227)*,

Por tontra, las segundas, no pretenden en absolutc mejorar
al servicio pablico sino que tienen como objeto "esencialmente
el rastigo perscnal del funcionario delantuente, en nombre de la
1dea de justicta, stendo secundar:a la idea de ejemplaridad"”
{228).

(224) Para 1a redaceiin ce este apartadn evitarescs reproduciz  Yas doctrimas aateriorsents expuestas gque sin
duds tlguna debes sor fncluidas tasbiin agui.

(223) PARADA VAIRIEL, J.R., EI poder sascicsador de 13 adeinfstrac.de y 1a crisis del sistess juticial pesa),
e BAP nia, 87, Enero-Abri) de 1972, pigs. 41-93, sostiene, al uflo de 1o anterior, gue ‘o) cardtter de
Jas sanciooes fisciplinarias es abstractaseste distinto del de las penne’,

{726 LABES, Dp. cit., pdg. 435, Citado por XIEID en Prodlesas capitales ... B, cit., pig. 75,
{221} OTT0 KAYER, Tratado ... op. til., pdg. 74,

faterjoraeete o] citado avlor afirsa que el orjges de ese poder disciplizario tiene se feenteen ha
necesaria *fidelidad y devicido rspeciales® gue ispliza fa relaciién de servicio del dercho plblico,

(228} SALUISES, Tratado de dprechn adginisdradive, 1, Xontevadeo 1953, pig. 323, Coeo seiala NIETS, Op. cit.,

Ill’.l.
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En definitiva, Y CoMo  resumen de estas supuastas
diferencias cualitativas entre penas y sancicnes disciplinarias,
el Tribunal Conutitucional Alemén consagrdé la siguiente
doctrinas “Considerando los fines respectivos, @l derecho penal
@5, aparte de la prevencidn genmral y especial, la retribuciéng
l1a pana corrasponde al valor Juridico lesionado por el
delincuante y a la culpabilidad mientras que la san.ién
disciplinaria es, segin su caracter fundamental, medida de
correcion y edutacidn que pretende mantaner un orden interno de
la Administracién; la pena criminal afecta al ctudadano en su
esfera ordinaria (libertad y patrimonmio), la sancidn disciplina-
ria en su arbito de derechcs y deberes especiales” (229),

Los argumentos apuntados, no parecen convincentes ni  desge
el plano tedrico ni desde la comprobacion y contraste con la
realidad del orden ;uridico vigente, que no establece diferenuia
alguna entre prna y santion.,

En efecto, las sancicnes disciplinarias, como las penas,
poseen una funcidn retributiva on el sentido de que el mal
producido no puede quedar i1mpune y @! culpable debe encentrar an
é1 su merecido (230),

220 ...teie
pdg. 77, esa postura *ba sido criticada en base 3 gque el derwcho discaplisarto, 2) conteser o sistems
¢r graduacidn de las saacfcees, poser cierto cardcter miplatorio’.
Por oire tado, CEREID WIR, 1., Curso do derecho peral espaiel), Parte Eprery), I, £, Tetnos, Medrid
1976, plgs. 4b y 35, sostiece igualeente wra difereecia cualitativa satze prods y sascivers tmimio
en tuinta Yos fines distintos que prraigue,

12211 STS Aleadn de 2 de Mayo de %47 citada poc DCTAVIO DE TOLEDD, [a prevaricacida ... . cit,, pig. 285,
nota 984,

{230 Asi, ol descuento dv Baberes por falta de pustwalided tart, S Ay 2.1 L ded XD 33/85) cuspriraa 2sa
fuscléa,

L1a fustdin reteibutisg ha sido desarrollada en o] dabilo penal por HEBEL y por MADRACH, lratado dp

derecho pemal, I, pigs. 83 y ss. Del afsao sodo ver Suattago KIR PUIE, Derecho peeal, parte greeral,
ees O clte, plgs. 37y 55,
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As{ mismo, las sanciones disciplinarias poseen una
fivalidad praventiva, tanto general (confirmar la seriedad de la
amenaza legal frente a todos ios funcionarios) (231) como
especial (evitar que el funcionario que ha infring:do las normas
disciplinarias 1o vuelva a realizar) (232;.

Consecuencia de todo 1o apuntado es que “debe tonsiderarse
superada la tesia de aquellos penalistas para quienes la pena
supone retrebucién y la sanctién disciplinaria correcci on”
(2I3). Nosotros creemos gque tanto la pena comb la sancién
cumplen fines similares, objetivos parecidos que son multiples y
variados., En este sentido, "la pena =~ frente a lo Que aseguran
1a mayor parte de las escuaslas- no cumplen un solo objetivo =ino
varieos y que por tanto la pretendida contraposicién de 1la
sancién disciplinaria a cada uno de easos obyetivos atslados vy
cencretos estd condenada te antemano al fracaso. ta funcioén de
la pena es miltiple (correcién, astirpac*én, prevencién b4
axpiacién) y lo mismo suceds, en mayor o menor grado con la
sancién disciplinaria, que indudablemente persigue también todos
esos objetivos* (233)

12313 Serfa 12 apticacitn, ea o} dobite disciplinario, de 1o doctrina de 13 *coactydn psignea® desarroilada
por FELERIACH, Por esta Lecria, 12 pena {y 1a sanciée) tieoen sestido para atirawr 12 werindad & 12
iwoata fepal,

(252) Esta fencitn 12 Yevaria 2 cabo por medic de la intisidactin fpra #l functonario gee transyreda
scasionalnente las sormas disciplinarias), 2 torrectin (freste a! fuscionwrin tue tafrisga las noraas
mdMuMmMnmﬂwﬂmmMﬂnummmtmnnmmnwhmmmut
Ja smparaciin dol servicio al funcionariv tonsiderade incorrmyiblie). Esta teorfa Ba sido fesarrcllada

m el Dabito pemal por  VON LIST H y 1833, pégs. 1 y 33, Citado por
]

SANTING AIR, Op. cit., piy. 43,

(233) CASAND KUIZ, J.N., Comentarios a) cidisp pemyl, 11, por J. CORDOGA RODA y otros, Parceloea, E4. Mitl,
1972, plg.93. Sin wsbargo, aste autor encuentra diferescias entre los fires de Ies respectivos
flicites,

f234) Tal cono afirea NIETD, Poblenss,.., Dp, tilsy plg. 89, ol citado sulor sedala adeads que *freste 2 lo
anMammqﬂumthluHMmpMMﬂMMWmnummammh
igresiin al funcionario fncusplidor, sino wis todavia y fundasentaloente, una sedida de proteccido al
fuacfonario cusplidor * {4y, 42},
En 2] siseo sentido, se promuncia CCTAVIO DE TEDD, vp. cit., pig.279, nota £045,
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Por 1o demds, el Cédigo penal no distingue entre penas vy
sanciones administrativas. Ambas consistirian en la privacion de
bieres juridicos que son valoradas como un mal desde el punto de
vista del qua lax sufre (23%). Do ese modo, el art. 26 num. 3
dael Cddigo Penal, seWala que "no s® reputardn penas las multas y
demids correcciones que en uso de atribuciones gubernativas o
disciplinarias, impongan los superiores a sus subordinados o
#dministrados"”, con lo que si se partiera de una diferencia de
naturaleza entre penas crinminales y sanciones administrativas se
hubiera dicho ciaramente "no son penas” (238). Asi, para
apreciar esa identidad “basta comparar ... las suspensicones en
en el ejercirio de actividades profesionales previstas por las
leyrs administrativas (... Reglamento disciplinario) vy la
suspensidén de profesidén u oficio que contempla el art., 27 del
Cédign penal ... (237) .

Por ultimo, y para los que sostengan que el derecho
disciplinario es Jnicamente .un derecho represivo deberiamos
proponer la siguiente cuestidn . cémo se justifica entonces 1la
extincidon de la responsabilidad disziplinaria por obra de la
prescripcidon del ilicito o de la pena™ (238).

(253) Tal como seiala Jost Anteain SAINI CANTERD, Lecciones fe derpcha penal, 1, EX. Bosch, Barcelons 1982,
by, S,

1236) En este sentido, ver G, RODAIGUED ROURWLLD, Dprpchp ppnal, Parte generad, Op. tit., pig. 28 y 4 R,
CASADD, Cosentarics al ... op. cit., IV, ply. 20,

{237) Tal coso affrsa Jost Anteefo SAINI CANTERD, Op. cil,., pdg. S4. Pwra un andlisis del tesa ver Alfcnso
JRRTYO DE LAS MERAS = Javier MUNO1 CLESTA, Ao penaly Introduccidn, Ley pemal 12 pema,
£d, Araazadi 1986, pigs. 215-2N.

(239) Ea derecho penal 12 alsaa cuestidn se 1a plantes Santiago MIR PUIG, Dp. cit, pig. 56.
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2.~ La tesis de la diferenciacién cuantitativa.

Esta construccion doctrinal pone el acento en la gravedad
de las acciocnes puntibles y sus correspondientes castigos. Al
respecto, el delito y la falta disciplinaria posaeen una
raturaleza juridica idéntica (son cualitativamente iguzles) pero
axpresan diferentes grados de importancia pues mientras la
jurisdiccidn penal conoce las infracciones més graves, el
derecho disciplinario administrativo examina los hechos
cuanti{tativamente menocres (239).

Paralw'amente y de acuerdo con los principios de
subsidiarinadad del Dorecho penal y proporcicnal de 1la sancién,

A A s - —— - - -

1239) Partidarios de esa tess sox, entre otros, CEREIO MIR, J., Corso dp Derecho Pemal Espaiel, 3 od,
Badeid 1988, pl3. 30 qua em 23050 de sus argueestos afSrsat E1 Deretho gisciplinario limde, toso
todes Las rasas del Derecho ea of aspecto sanclonador, a dnftar af Derecho proal, Asi, 2a_e) 11t
fongreso [aterracioral de Perecho Cosparado so adoptaron Lo siguientes scoerdost a) Ei ferecho penal

h

1.8} terecho ¢isciplirario son de raturaless idintica. Son dos viriedades de) Perachy socia] &

fastivar goe s ejercen ¢n wedios diferpntes. £sta dualidad do fencones mrplica y yustificy sy

tristescia parslels. DY Su goada raturalers p draduce ods y His, bho reservy  de fay adaptazforyy

apCesarins, en un_coneapeibn goncardgnte 4ol delito y de la peny, E1 procediniento discipliseris

tiende 2 sodelar  sus princd bre (] agtreceids condn, Tal gprezieacidn del Derecho
sp in 3

rantias meficio de Ja aivts Derech i»lin 1
procesal, ¢) toda ) asfeilachin in 1 Tos detalles anjzae feaie

pnaless y Day goe cbyervar is aatori orrespoody 3] Cuerpn fnt 14
¢} Una godificaciin diseiplinaria mo parece fuponerye, e, e,

CASANO KU1, J.%. Comolarics &1 Cidigo Pecal, por 3. CORDOMA MOBA y otros, 11, E4. Weiel,
Barceloea §972, pip. %9, quies sostiene, por su parte, que *a) derecho disciplipario o3 uaa clase
especial del proal coracterizado daica y mclusivasente por su senor wavedad®. Para justificar su
postura cuenta com ol apoyn de Ja evoluciin histirica de Ja Ingislacisn positiva, pues incluso los
autores partidarios de 1a difersacia entre ol derecho penal ¥ o] dereche disciplinario *reconcen que
tste 41tiso tavo su orfgen en ol priserc del gue posterforneote se desligé® 1pdg. 9lb.

Rechizando igualeente la teorla cwalitativay prizines al cuaotitativisso estin DIRIERD SANTOS,
HEINT PATTES ~In sesoriaa- an Awyario ¢e derecho penad ¥ ciescias pwmites, Tono 13VEHI, fasciculo |,
Enero-Mbril de 194, pigs. 523, especialoente 5 y siguienles wienes sefalan 13 susencis de
diferencias ontoldgicas entre derecho pemal crinnal y derecho proal adainistrativo, Ea este sestido
no creen que exita ninguna diferencla “estructural?, *aatural® o aaterfal entre asbas especies de
f1izitos,
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s3i la finalidad perseguida por el castigo penal puede ser
consequida gracias a la sancion disciplinaria, s@ {mpone la
utilizacidn de esta Gltima (240),

El origen de esa pretendida distincion anigca sus raices
en la necesidad de "evitar la hipertrofia del sistema y de 1os
tribunales penales” :241) evitando que los mismos “se ocupen
de bagatelau"” (242},

Actualmente, la finalidad perseguida por esta parte de
l1a doctrina es evitar la consecuenctas del "bis in iden” (243)
pues s{ uno y otro derecho participan de una identidad
sustancial carece de sentido la duplicidad de sanciones aungue
si podria justificarse una ciertn disminution de garantias en
el régimen disciplinario en razén de su menor trascendencta.

Dicha tesis encuentra un punto de apoyo en el articulo
&03.1 del CP que impide a las autoridades administrativas
dictar "penas mayores que las seX¥aladas en este Libro ..."
previsién que sin embargo ha sido sistematicamente incurplida
al amparo de su Gltimo inciso (*.. a no ser que se determinase

(240 {EREID HIR, J" Qurs ... op. ‘itq Flga ‘6; EMBER] llBﬁ‘ESﬂ, me‘m-.: Pp. tilc. P‘;a 51,
(281} Tal coso seiala QUINTERD OLIVARES, 6., Reqresiis penal y fstado de Derecho, Ed. Diresa, Sarcelood

1976, pig. 70, quien siyoe diciendos ‘pars attwar asi, o preciso contar coa uaz serie de garantias
que 1spidan que la solueidn se dransforse en sodo de Swlsr las taigencias del £stado de Derecho y se
refoaca a un nstrusento de cisodo uso por el peder.

£s23 garastias ya 1as b eeacicoado astes y se solicitan por 1a generalidfad de la deciring pemalt
tostrol judicial de los artos de la mdainistracidn, imsubsistencia em aaleria de sanciomes
{ainistrativas de los principios que condicienan B aplicactdn e las penas {procaso previo,
retroactividad en los aisnos casos an que dsta asiste pars los delitos y culpabilidadl. Xatwalseate
toda ello bajo Ja condicién de que 1a ods grave do las sascionrs adeinistrativas sea senor qoe 12 ads
ieve de 1as ingonibles 2 los delitos®,

Sobre el sistess wn general, ver SARRIDO FALLA, (ratadp ... op. tit., pig. 137 y ssi 5, TORWOS JAS,
Rigingn juridifo ... op. cit,, pigs. 379y s,

§242) RODRIGUET DEVESA, Drrechs ... op. cit., pdg. 33,

1243} OCTAVIO DE TOLEDO, La pravaricaciin ... op. cit., pdg. 286
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otra cosa por layes especiales”) (244),

£n a1 concreto dmbito del derecho disciplineric ocurre
algo parecido. E1l examen de las previsiones normativas ro
arroja que las conductas mas graves se encuentran tipificadas
an el codigo penal ni que las posibles penas a imponer sean
mis perjudiciales que las sanciones disciplinarias. Antes al
contrario, en muchas ocasiones ocurre a la inversa.

fisi, la actuacién de un funcionario publico “que suponga
discriminacién por razén de raza, sexdo, religioén, lengua,
opinidn, lugar de nacimiento o vecindad, o cualguier otra

- - - — o ———

(248) Esa carcanstascia Do si0 puesta de relieve por cast toda la doctriny, incluso 2quella partidaria de
1a diferenciacidn coantitativa. A} respecto ver, CEREIO MIR, J., Liait
mmnnm we 0 t“m, F“- ﬁ‘ MM D{ ilmﬂ - Inl- mel, CHLB res wu
cit., phg. 177 - 1285 3, T0RNOS BAS, Mfgiaem suridico ... 99, tit., pig. 3625 GARBER] LLOMAEBAT, L3

wplicacids ... op. 2ty ply. 83

Al raspecto, SUAT RINCOW, Sanzioggs «» Op. €1%., pi3. 27 ¥ 29 afineat
La yravedad de] 0al que 2 wn particelar se Je puede ccasionar coso consecurcia de wna sascile
adeinistrativa puede, incluso, llegar 2 superar ol que sp produte 3 Lausa Ceumd santils
tipicasecte penal coso o3 12 multa pruniaria artitelo 27 €2).
feea especitica, a conlisuaciin, o) articwlo 28 el aisso Lidig, I salty, tuacdo st iapusiere
tosd pens peincipal dnjca, y Ba privacién el peraiso de ceaducir se reputardat i, Gravey,
twando 1a sults foere de 30,000 o ais, y 1o privacisa del prraiso fuera por tieapo sopericor 2
tres seses. 2, Leves, cuando Lo oedta 20 Hlegura 2 1a susa seiadade oo o} pirrafo anterior, Y 12
priveciin del peraiso de tondoccidn no su superior a lres seses®, A ello aiade of articelo N,
taskida del Cidigo Penal, qu2 *la sulta o 1o cuantfa de 30.000 2 300.000 plas, se considerard
toao 12 d1tina prna de tofas las estalas graduales anteriores®; escalas qoe son las dojtas
nistmin,
Ef faporie 3 qoe poeden asconder las sultas adainistralives poede 1legar 2 ser putho aayor, Los
ejesplos som fnnuserables, €1 artitulo 36 ¢e 1a Ley vigete (Ley 147198, de 23 de Mirill
saterfa de saafdad peraite sancionar las dnfracciones svy graves hasta coa JOO aillones, v, 2
toetinvacids, se afadet "pudiendo redasar dichy cantidad hasta alcazzar ol quintiplo del valor
de Jos predotios o servicios objeto de 1o fafraccide®s Usz clinsuia snattasente fqual se
tontiene #o 1a Jegislaciéa vigente oo vateria do consaso farticulo 36 de la Loy 20/1984; de 1Y
£e Julio)®,

Por olro Jado, o TEDH en o] ass OITiRS ya cosestado {ver [itulo II, capitelo tf, rechann

fmlicitavente 1o diferenciaciin tuantitative pues *a0 bay ningdn sotivo {2 pricei} para suponer que

1a infracelidn pena), a tenor do Ja CEDH, fspligue necesariasecte deterainada gravedad®®.
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condicion © circunstancia personal o social”, en el dmbito
disciplinario constituye una falta muy grave (24%) que puese
ser sancionada con la separacidn del servicio a perpetuidad
(2456).

Por contra, en e]l 4ambito penal, la misma conducta
discriminatoria (247) (y no una mids grave) puede ser ponada,
comt mdximo, con una multa de 300.000 Ptas, arresto mayor y
suspensi én por el tiempo de la condena (248).

Del mismo wmodo, "la publicacion o utilizacidn indebida de
spcretos oficiales asi declarados por ley o clasificados como
tales” es recogida por la legislacién disciplinaria como una
falta de carécter muy grave (249 que puede acarrear
igualmente la separacién del servicio a perpetuidad.

En el derecho penal esa misma actuacidn, si no resultare
grave daRo para la causa publica © para terceros, es
merecedora de una pena de suspension de un mes y un dia a seis
aros y multa que oscila entre las 30.000 y las &0.000 pts.
(2501,

- o Sl dlae o o B . A A S A P M L] - i o — —

(243} Arl. 30,1 de Fa Doy 30788 90 T de Ajosto y art. & B del ROFCE 33/84,
§245) Do acuerdo con lo dispuesto en o arliculo 91,2 de 1a L5CE de 1964 y art. 1S de] Reglasento 33786,
(2470 Articules 145 y 181 del Cidigo pemal.

(248} Articulo 185 del Cidigo pemal, La duracién dol arzesto sayor o5 de atverdo con o) art. 30 del Lidigo
ae33] de ua 08 y ua 413 2 seis aeses,

{249) Articelo 30,1 £ de 1a Ley 30764, 8¢ 2 du Agosto v Articulo & C dn) ROFCE,

1230) Articalo 367 det Cidigo penal, on relacida coa of art. 30 del aisso tnato,



Por dltimo, vy para no ser reiterativos, la conducta de
abandono del servicio, considerada como falta muy grave en la
normativa disciplinaria, pusde ser sancicnada con la
separacion del servicio (251). En el imbito penal, si esa
misma actitud no provoca dafo a la causa ptblica es Gnicamente
motivo de suspension en el wjercicio de la funcién pablica
{252).

Parecidas conclusiones podemos estraer de los tlicitos
contemplados por uno y -tro ordenamtento. A titulo de ejemplo,
el art. &6 D del RDFCE seRala comb falta de cardcter muy grave
"la adopcién de acuerdos ranifiestamente 1legales que causen
per juicio grave a2 la Administracién o a los ciudadarcs®., En
parecides términos se pronuncia el art. 358 del Cédigo penal
que formula el delito de prevarticacién del siguiente modot el
funcionaric pdblico que, a sabiendas, dictare resolucién
injusta on  asunto adninistrativo incurrir&. ...Con la misma
pena sera castigado el funciocnario que dictare, por
negligencia o ignorancia inexcusables, resolucién
mani fiegstamente injusta en asunto administrativo®.

Tal como sedala OCTAVIO DE TOLEDO, "partiendo de 1a total
identidad substancial de uno y otro ilicito, sé6lo se puede
afirmar una diferencia cuantitativa pero no en el sentido de
reservarsa el ilicito penal para las mas graves conductas y el
administrativo para las de menor gravedad, sino al revés lo
que contradice a la doctrina dominante” (253).

(231) Acticulo 31,1 € de 12 Loy 30784,de 2 de Agostc y b C de) ROFLE,
{252) heticolo 375 del Cédigo pamal,

1253) Para un razonasiento de esas afirsaciooes ver OCTAVIO OF TOUEDO, (agrevaricacifn ... op. tit.,
pdgs. 292 y 295 quies aladet *la dnica posivilidad de saatener #sia fes decir )2 wayor gravedad del
flicito penal) es sostener "gue aientras o) articolo 358 ded Cifigo penad se refisre 2 fos ads graves
acuerdos, o] BS D sequndo anciso de Ja LFCAE 1o hate a los de senor gravedad ais, 2 articelaciin
1eal e una tal opinidn resulta dificil dado o1 gran nisero de varjables que habria que iatrodutir
{sayor gravedad? cpor los sujetos ackives?, ;por 12 wsateria?, jpor los destinataries (fcalidad vy

llll'll
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En segundo lugar, otro argumento que sirve de base para
rechazar las diferencias cuantitativas entre uno y otro
o~denamiento juri{dico s la afirmacidn que nos preporciona el
irt. 40 dal RDFCE. En efecto, la citada disposicién sostiens
que "e#] régimen disciplinario establecido en este reglamento
se entiende %in perjuicio de la responsabilidad civil o penal
en que puedan incurrir los funcionarios, la cual se hara
efectiva en la forma ue determine la ley® (224).

l.La posible acumulacién de delitos, faltas, penas vy
«sanciones nos  pone de manifiesto precisamente que “para ol
legislador vy la ley existen dos oOrdenes cualitativamente
distintos de ilicitudes”, lo que implica que puedan acumularse
(255).

Porque, al hilo de lo anterior y en tercer lugar podemos
preguntarnos .qué cuantitativa diferencia existe entre 1la
comisidn de un delito dolosp realizado por un funcionario y la
falta disciplinaria de comisién de conductas constitutivas de
delito doloso relacionadas con el servicio o que causen dano a
ta administracién o a los administrados (art. 7.1 B del
RDFCE) 7.

Evidentemente, mse nueva circunstancia nos ratifica que
para @l legislador no existen diferencias cuantitativas entre
ambos ordenamientos.

‘ml l.l’l.l
niserol?; por ol soeento?, por ¢ lugar?, spor todo ello?, y, si este d1tino, jen qui orden?; pues
de este puede depeader 1a chlencidn de ona v otra coeclusténg por otra partat jquitn decide 13 mayor
o senor gravedad?, el juea?, 3)a Mainistraciin?, ¢los sojetos afectados?) ete..)’.

{254} Del niseo aodo se pronuncia ef arl. B8 A de Ja LFCAE de 1144,

(2551 Ta) coso afirsa OCTAVIO DE TOLED, La prevaricacidn ... op. tit,, plg. 290,
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Un cuarto dato que nos demuestra de forma clara, falpable
y contundente la inexistencia de diferencias cuantitativas
entre penas v sanciones surge de la comparacién en abstracto
entre unas y otras. As{, Jos reglamentos disciplinarius, como
es sabido, recogen la sancién de separacién del servicio,
castigo de caricter perpetuto e irreparable. i.a misma es de uso
frecuente en los casos que la calificacién de las conductas
ilicitas meroce la determinacién de falta muy grave.

Por centra, ®n el &mbito FRnal, resulta al menos
discutible que pueda ser impuesta wuna pena de curaciodon
ilimitada, prrpetua, por cuanto el propésito del cédigo era la
supresidn do las mismas.

De aste modo, tanto la tnhabilitacion espectal (2%6) como
la tnhabtlitacidn absoluta (257) (posibles penas a imponer al
funcionario publico que transgreda el ordenamiento juradico
penal) son de cardcter temporal limitado a la duraciin de la
condena (2T8) aungue en honor a la realidad, una parte de la

$256) frticulo 38,8 del Cdigo penad sefala *la ankabilitacads especaal para cargo pédlaco producird los
efectos siguientest

I= 12 privaciin del cargo o eapleo sobre que recayere y de los honores anejos a #1°,

(257} Meticulo 35.1 do) Cdigo pemal *1a pena de fnbabilitaciéa absoluta producird Jos efectos sigeieatest

1= 12 privaciin de todos los honores ¥ de los epleos y cargos pablicos que toviere 2] pmnado, dusque
furren eleciivos,

1250) Favorable a 13 tesporalidad de las sencaonadas peoas se promuncia MANIANARES SAMMIEGD, Jost Luis,
Las inhabilitacivees y suspensita o6 ol derecho positive espaicl, e Aauirio dp dertcho paoal y
ciencias penales, Toso XSVIIL, fasciculo 2, Kayo-Agosto de 1975, pigs. 175-229, especiulaente pigs.
177-178, E} argusnto para justificar so postora es el de 1o aplicacien o) articulo 3% del Cidigo
peeal qoe 1inita 1a pena entre sefy aivs y ua diz y doce aios. Adesds ~fice- 2] sencitmado art, 25
utiliza el vocablo *privacidn® y no el de *amlactée®, Por d1tino, o) art. 35 del actual Cidigo pesal
proviene del art, 33 del Cidigo de 1870 que no establecia Ja perpetuidad por cvante 1o palabra
*igealeente® fpara Jioftar 12 pena} utilfzads en ol pirrafo tercero se refiere 0o sélu al segumado
sino tashifn al priserc. Del sissc sode, OCTAVID PE TOLEDO, La prevaricacidp ... op. cit., pigs. H5
y 5., se decanta por 1a tesporalidad debido a razones bistéricas, ya que ] actual cécigo proviene
de 1932 cwyo tento fur sélo “ligeranente modificade® segin mandato exprese de Ja ley 19 del 7 dul 44,
en base 2l art. 30, Adesds recuerda 1a necesidad de rehadilitacien del penado,
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doctrina se pronuncia 1i1gualmente por su perpetuidad (259).

V. LA NECESARIA VINCULACION RESERVA DE LEY = LIMITACION DEL
EJERCICJO DE LOS DERECHOS FUNDMENTALES DEL FUNCIONARIO.

Sf hasta ahcra bhemos constatado la inexistencia de
sustanciales diferencias cualitativas y cuant,tativas entre
derecho penal y derecho discipiitnario que justifiquen 1la
tnaplicatién de los principios del ordenamiento punitivo del
Estado, seguidamente i1ntentaremos demostrar cémo la dnica
norma juridica que 1a Constitucidén de 1978 ha previstd para
regular - y por e#nde, limitar - ol ejercicio de los derechos
fundamentales s la Ley (280), quedando vedada para esos
renesteres la intromistén  del reglamento o de simples
practicas administrativas amparadas ern 1a especial relacion de
sujecidén que wne al funcicnario con la Administracidn publica.
En efecto, st partimos de la base de que nuestro Estado de
Derecho estd construido s:-- ol dato de que rl sequndo poder se
encuentra rigurosamente atrapado entre el primero farts. 53.14
y 103.1 CE) y el tercero (farts. 24 y 106.1 CE) (261}

1251 £a favor de 1a perpetuidad de Jas seotiovades pesas se promuncia FERRER SARA, A, Crasolarics 3l
Cidigo penal, Toeo 11, Morcis 1947, plgs. 210 y 202 gque justifica su postera #n base a gue fos
sescionados plreafos ne hablan, coso hacea los siguieoles cdel *tivspo de condena®. Dol 0iseo sofo,
CORDOIA RODA, J., Commotarios al Cidigs gaeal, Toeo 11, Darzelona 1972, pigs. 168 y 149 se daclina
por 1a perpeteidad ya que o) significado que corresponde a4 Tos téreicos legales Sel adeero | del art,
35y uvea interprefaclin sustesdtica de Jos arls. 37 B {*las peras de Dnbabibitaciin principal
accesorda y dr Dahabilitacidn especia) pars targe piblico som causa de la pirdida de tondititn del
foarfonario®l, $0.4 lestas dos pemas i furran de  cordcter perpetuo  detersicardn 1
taja el funcionarfo pidlice e ol servicio) ashos d2 la LFCE ast lo fzdican y adesdy, los
enmcionados datos ratiffcados por los arts, 66 y 71 ded RFAL, apunlan Backa Ja perpatuidad de las
penas sefaladas, Para we andlisis de tofo ol problesa ver Ja cbra de OCTAVIO DE TOLEDO, L
seevaricacidn, op. cit., pig. 445 a2 4.

{260) Ly forsal, aprobada por e} Parlasento fart. 53,1 CE). Abora bien, si sediante el ejercicio de Ia
polestad disciplinaria se lisita alquno dv los derechos recogidos en los ards, 14-2vy 30,2 de
instrusento adeczado para Ilevar a cabo esy tarea s em principio la ley veghoica farts. 81,1, 86.2,
2, 33.1 CE),

{261) Anteoio JIMEMEZ-DLANCO CARRILLD DE ALYORNOI, Notas e ftormo a las Relaciones de sujectin especialt va

estudio de fa jorispradencia def Tribusal supreso. £o 13 lpv, nds. 1968, de 13 de Mayo de 1988, piy.
L
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presidiendo todo el sistema la premaenca omnimodu de los
derechos fundammpntales, comprobaremos que, en esa materia, el
instituto de las relaciones especiales de poder no propurciona
arnumentos validos para saltarse a la torera los principios de
resarva de Ley (2582), respe to del contenido esencial del
derecho vy necesario control judicial, pitarex del sistema
constitucional vigente,

En esa linea, resulta evidente que nuestra Ley Suprema
aporta algunos datos que permiten afirmar - como ya dijimos -
el mantenimiento deal dogma de las especiales relacicnes de
sujecion, limitando, por ejamplo, @) derecho de sindicacioén de
los funcionarios piblicos o estableciendo trabas ocasionales
para el acceso al cargo (263) 1lo que, a sensu contrario,
ispide la aplicacidn de eose instituto en otras ocasicnes y
ademds excluye que la mera invocacidon de dicha doctrina
permita obviar w»l sistema de garantias previsto para la
regulacidn de los derechos fundamentales.

- -— - - - - —— ——— S S S S N S U ol ik e S U A e

(2520 En tontra de vsa opinidn 3. MERTEN, Gewndrechle wn besoederes Gevaltverhlltals, en g brsgodere
Geualiverhiitafy, 0,9.H,, Borlin 1985, plg. b1 gue afirsa *las relaciones de autoradad especial ...
no haa side contiguradas tradicicealeeate oediante leyss formales sino sediante dispositicors
adeinistrativas poes #stas forman parte 4ol ordecasiento juridico por lo gque nenca podrin ser
coesideradas coeo wa ‘aa deveche’. £ parecidos tiérsiess 3@ procuscia WLE, Das besoadere
Sevaltverhiitnis, WOSTRL (Uoidn de Profesores de Derecho dol Estadod, 15, 1957, pigs. 133y ss.i m
1a 1iteratura espatola una versila ded tess se eocuentra en RONTORO CHINER, K.J., La funcidn piblicy
ore Opa Cit., plgs. 50 ¥ 51,

(43) Asi, *el preso wstd privado du livertad fart. 52205 fa Meinistracin silitar puzde isponer penas
que tengan rsa coasecoencia (art. 25.3) y en ella porden subsistir los Tribwnales de Hooor {art. 2003
ol derecho de sindicacién se afega o Lisjla an los servidores piolicos fart, 28.1); tashién existen
cavtelas para ol de hurlya (ark, 20,201 las Fuerzas Arsadas y los cuerpes com discipling eilftar
careces de derecho de petfciin colettiva fart, 29.2)% 1os confdictos colectivas ladorales mo pueden
afectar 2 los servicios esenciales fart, 37,205 2o todes los ciudadancs pueden ejercitar of derecdo 2
ser elegidos coaforae ol art. 28 (art. 70.003 dos jusces y magistrados no govan ded art, 22y del
art, 28 CE con o) sisso alcsnce yur el costn de Tos sortales fart, 127), toso lispoco los simsbros
g2l Tribend) Constituzional fart. 159.4). €5 ctras ocasiones {por ej., restricciones de Ya Jidertad
de tirculacidn o de erpresiin de fos solfades o de los fusciomarios), ala sin basa espresa en €€, ol
resultado se puede oblener aediaate una interpretacidz Jigica de otros dienes coestituciceales
{diseipling oilitar, foparciali€ad oe la pduinistrazidn, ste.). Jotoeio JINEMED-BLANCO CARRILLO DE
ALIORIDI, Notas ...op. cil., plg. 1.
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Esta solucién no es nueva, ravolucionaria o imposible.
Desde el 14 de abril de 1972 el Tribunal Constitucional Aleman
viene aplicindola sistemiticammnte sin que con ello pueda
afirmarse la muerte definitiva de la institucién (264) .

En efecto, el mds alte tribunal alemin se enfrentsd con 4l
problema de considerar la ilicitud o legalidad de la negativa
a comunicar una carta que habia sido enviada a un sujeto que
se hallaba cumpliendo condena. Dicha actitud podia haber sido
Justificada invocardo l1a especial relacidn que une al preso
ron la Administracién Pdblica lo que permitiria, sin mas,
limitar el ejercicio de sus derechos fundamentales (255). No
cbtarte, ®) Tribunal Federal afirma rotundamente en su
sentencia que adn guienes estdn sometidos a tales relacicnes
de poder ro tienen por qué sufrir esa clase de restriccicnes a
los dereches fundanentales 51 no es ~ediante Ley (2&6).

- o oy w—

208 La Joctrina alemama toeservaiorg se promantia e contra de esta eoena orientacain ;umpruﬁmm En
rste seotido, VOLFEANG LOSCHELDER, “Stiatseinylindersag als Institutionalisyercogsprobles,” $ig. ¥ oo
Us iesodere Srwpitvertiitefe, D.u M., Berlin 1955 gquiem afirsa qoe las dudas pustrales sobre o
ruerte o subsistencia de Yo dnstitocida tiene cada ver ods seguidores, "se Ba dado 1a vuelta ge puevo
1 1 teetillae,
Por otra parte, 12 legislacadn fencioearial aleadna desde siespre ha 1ieitado ol ejercicio e los

dereches Fenduaentales, Ea aste sentido J. HATTEN HAUER, Geschithte des Reastentses, 1380, pigs. 235
7 8%,

(2831 Esprcialaente 1as condiciones del Feacionarfo, del aleans, dsd soldado o del preso. Al respecto ver
VENINGER, Geschiche dor fabre vou Sesonderen Gewaltverhditais, (%82, especialvente pigs, 222 y s8.8
FOASTHOFE, lebrbuch dey Yeewaltwngsrechls, B, 9, (966, plg. 1215 EVERS, 1as_besondere
Eermaltverbiltngs, 1972, pigs. ¥y s3. VOLFDACHOF, Vespitonqurecht, 5, 9, 1976, 32I¥c 3.

{2651 ¥ Yerf § € 33, 303, Contra vsa cpinfén adesis do fos ya citados se expresa ROMELLEWFITSCH, Qas
besondere &!HV!!'!!!! nis-pin 70 frih Mggg os Rechisinstito, DOV 1781, pigs. 933y 3.}
LOSCHELRER, Vo besonderen Sewpltverh}itnis 2ur offentlich rachiichen Somderbindung, 1982, pigs. § y
ss. Al respecto, 5. KATSY, Jrundrechie op. cit., especialoente plgs. S5 y 71 afirsa qoe iras esa
toocepciin 1o daico que se produce as o casbio tersisclégice “toso oturre cwando se ctoavierte 1o
§legitino en po fegitino, 1o negros en africanos,a avtoridad paterma mn autoridad de padre’. Todo

tllc -dice- forsa parte de Ja *isages homanizada® que prateode dar 1a jwisprodescia del Tribanal
Teestitocional federal Aleadn,
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Ezta moderna formulacion del principio de reserva de Lay
(267) es perfectamente transpolable a nuestro ordenamiento,
espacialnente cuando la Administracion Pablica pone en marcha
el mecanismo de la responsabilidad disciplinaria.

As{, cuando 1a Conatitucidén ha previsto la limitacion
de los derechos fundamentales del funciocnario pddblico en
virtud de su status especial, esa restriccion debe llevarse a
cabo respetando el mecanismo de proteccidn instaurado por el
articulo 535.1 CE para 1a regulacion de todo el Titulo I, es
decir, la reserva de ley. Pero ademds, si bien en asas
situaciones tasadas y especificas la Ley - y s6lo ella - puede
concratar y determinar las previsiones Constitucionales no
resulta licito que donde la Norma Fundamental no ha
previsto ningin tipo de peculiaridades, sea la misma Ley quien
la instaure.

La solucién aqui propuesta parece haber sido adoptada
por la STC 41/1990, de 26 de Mayo (268). En ella como veremos
con rayor profundidad postericrmente (2567) se analiza la
legalidad de una sancién impuesta a un detective privado en
base al et 12 de 1a Orden de 20 de Enero de 1981, norma que
carecia totalmente de cobertura legal. E1l Tribunal tras
afirmar que la retirada de la licencia para ejercer @gsa
profesion es una sancién tmpuesta en el marco de una especial
situacion con 1a Administracidén, declara que "la distincién
entre relaciones de sujecién general vy especial, ya en si
misma imprecisa, (no puede) desvirtuar aquella naturaleza del
acto administrativo y sin que, por lo demds, vy esto es mas

- - e e v s g ——

1267) En paladras de PONTORD CHINER, N.J., La_furcidn pihlica ... op. cit., pig. 40,

(268) Comentads, ve tiraines elogioses, por  GARCIA de EXTEMRIA, La elisinatiin .., op. cit., plgs. 264 -
10,

(269} Ver Titulo 111, Capituto 11, 2.



irportante, pusda dejar de considerarse al respecto la
posibilidad de que dicho actos incida en 1los derechos del
administrado (an concreto con los arts, 35.1 y 38 CE) con el
riesgo de lesionar derewcho fundamentales (270).

En segundo térnino y en 1o referente ». respeto del
principio de legalidad en este tipo de situaciones dice: "Uni
cosa es, an gfecto, que quepan restricciones en 1ps casos de
sujecién especial y otra que los principios constitucionales
{y derechos fundamentales en eallos subsumidos) puedan ser
también ser restringidos o perder eficacia y virtualidad. No
se puede relativizar un principio stn raiesge de suprimirlo. Y
siempre deberd ser exigible en al campo sancionatorio
adainistrativo (no hay duda en =l pensl) el cumsplisiento de
los requisitos constitucionales de legal idad formal vy
tipicidad como garantia de seguridad juridica del ciudadano.
Otra rosa es que esos reguisistos peratitan una adaptacion -
nunca supresién - a 1lops casnss e hipotesis de relaciones
Administracién - administrado vy en conzerdancia con la
intensidad de la sujmcelién., 4 un supuestd de maxinma intensidad
se refer{a, por ejemplo, la STC 2/1987 (situacién de presn),
que permit{ié la normacién reglanentaria en castigos, bYien que
en relacidén con la Ley (General Penttenciaria) que establecla
las previsiones generales)™ (271).

Finalmente acaba declarando que @l art. 12 de 1a orden
mencionada resulta pulpo por contravenir el principio de
reserva de ley reconocido en el articulo 25.t1 CE (272).

12700 Fi, 2t &
(211} Fj. nfe, 8

{272} Fjo 2l 5
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Por tanto, s{ bien es ciérto que los términos de esa
resolucién s=uponen un giro con respecto a la situacién
anterior, tamblén 1o @s que persisten lai dudas scbre algunos
Aspectos pntuales, pues la propia resclucion se encarga de
matizar que, en ciertos supuestos, de especial intensidad,
podria flexibilizarwe dicha doctrina por lo que habremos de
ecperar a postericres pronunciamientos.

En definitiva de todo lo afirmado podemos extraer varias
conclusiongs:

1 La doctrina elaborada por el Tribunal
Cunstitucional Federal AlemAn acerca del necesario
respecto del principio de Rrserva de Ley cuandp se
afectan Dereschns fundamentales en las especiales
relaciones de sujyecién, es perfectamente transpor -
table a nuestro ordsnamiento.

2) Unicamente puede ser restringido el ejercicio de

los derechos fundamentales cuando asi astd previsto
expresamente en ¢l Texto Conatitucional, previsiodn
Que cbviamente trae causa del mantenimiento, en
nuestre derecho, de las especiales relaciones de
su jecion,
Otro tipo de solucicnes contravendrian, ademas, los
principios generales del derecho "inclussio unius,
exclussio altenus” y "ubi lex non distinguere nec
non distinguere debemus”.

3) Esa labor de concreciéon de lo wonstitucionalmente
previsto s6lo puede ser realizada mediante Ley,
pues de otro modo estamos infringiendo el mandato
establecido , en el articulo 53.1 de
la Norma Fundamental.
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En consecuencia, la limitacién del ejercicio de los
derechos fundamentales del funcionario realizada
mediante® reglamentos o meras practicas sdministra-
tivas invecando para ello la especial relacidon de
sujecion que une a estos con la Administracion debe
ser considerada inconstitucional (273).

q) LLa STC 61/1990, de 26 de Marzo, ha dado un paso
importante hacia las tesig expuestas,si bien
resulta necesario que su doctrina sea confirmada
per posteriores resoluciches pues, en algunas
situacicnes, parece permitir cierta flexibilizacion
en las exigencias alli declaradas.

{273} Ya que 13 situacidn acteal wn puestro pais ‘condute a2 Ja eristescia de lagumas eo el Estado de

Perecho y, jor taste, a 3 insejunadad juridica® RICARDO GARCIA MACHO, Eo torso ... op. tit., pép.
521,
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TITWO I1I. EL  PRINCIPID DE LEGALIDAD EN EL. DERECHO
DISCIPLINARIO DE LOS FINCIONARIOS PUBLICOS.

1. EVOLUCION HISTORICA Y CONTENIDO DEL PRINCIPIO DE
LEGALIDAD TRAS LA PRDMULGACION DEL ARTICULO 25.31 CE.

El principio de legalidad penal (Nullum crime nulla poena
sine previa lege) previsto en el articulo 25 de l1a Constitucidn
s de aplicacién, A& la potestad sancicnadora de la
Admintstracién (1), Es, par otro lade, una mani festaci én
concreta de 1o duspuesto genéricamerte en los articulos 9 y 103
de la Constitucioén (2). La Administracion Pdblica, como es
sabido, debe actuar con sometimtento pleno a la Ley, al derecho
y a1 ordenamiento juridico vigente. Sélo de esa forma puede
respetar los cancnes i1mpuestos por el principio de legalidad

(3.

Ahora bien, en el Aambito del derecho disciplinario, el
principio de legalidad trae causa de la formulacioén jurispru-

{1} *Sin distiscién de ningin Lipo *SCAY RINCON, Sanciones ,..0p.cit. pig. 7M.

Proctanando o] priscipio de legalidad vn sateria sancionsioriz, eatre otras scchas, SSIC 42787, de 7 de
fril, 3/88, év 21 év Enero y 20/87, de b de febrerc, La STC 86/83 de 26 de Julio declars que sl
articelo 25.1 *no cabe vaienderifo)... fuera d2l Derstho sanciceatorio® ai ‘es directasente aplicable a
los ilicitos de matwraleza civil en Jos que Do tipicidad y Jeqalidad a0 tienen que actwar de sanera tan
esteicta® 7 (STC T72/1982, de 2 de diciesbre, FJ 3o. IRA S/1982) £, ai ‘puede ertenderse 3 aguellis
sastiones que en virtod del ordesasaento privado puedan ser adoptadas por quien esté legitisado para
tllo, supuesto en que 12 corretiés 40l exceso o ded cxaplisionto ostd asgarada por 12 norsa ordimaria
pero 30 por 1o constitaciomal® /STC &9/1983, de 26 de julio (RA S28/19923/. Citadas por GARMEN]
LLEMRZEAT, La aplicacidn ... op, cit., pig. 7M.

{21 Adeelds de los articules, 108 y 24.1 CF entre ctros.

135 Uo andlisis del tesa puede verse oo SARRIDG FALLA, Tratado ...op.zit 1, 1987 pig 175, £n la doectrima
francess vor WEI ¥ DEXETRE, Traite de droit Mainistralif, 1932, pigs. 204 y 53,
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fencial y doctrinalmante elaborada en el derecho peral. La
literatura penalista (4) cree spcontrar su origen en FEUERBACH
(5) "gquien +vino a reflejar vy precisar una de las conquistas
centrales de la Revolucidn Francesa” (&),

No cbstante, e! punto del que hay que partir para
eatablecer una wvolucidn del principio de legalidad en materia
penal es muy discutido por la doctrina (7). Se vierp aceptando
gue su primera formulacién explicita se halla en la'nagna Carta
|l ibertatum,otorgada el afo 12315 por el rey inglés Juan Sin
Tierra., En el art. 39 de este documento se establecia que
"nullus libert homo" podria ser castigado "nisi per legals
judicium varium su orum pel per legen terraren”, Con ellao, se
pratendian suprimir las arbitrarisdades que el poder real
pudiera l1levar a cabo (8).

(41 Los precedentes bistiricos £e] printipio de Tejalidad estadlerito an o] articulo 25.1 CE jeeden verse ea

SERRAND ALRERCA J.K, Nrliculo 23,1, wa SRRRIDO FALLA y otros Coaratarics 2 1a Copstitaedin.,. op.cit.
piy. 499y 81,

($) Tal coso sefalan, eotre stros, M, 20P) MEL QOSAL - T.5, YIVES AKTON, Dececho Panal, parte geoeral
segenda edicidn, €4, Tiraal lo Blanch Valancia 1987, piy. 47 quienes 1o mnuntian eo I2s siquientes
térvinsst *toda pena juridica proscaciada por @l €stado es coosecwencia de wnd oy fwsdada mla
necesidad de conserear o8 darstbos exleriores y que coatiene D3 asensza de on aal Jenstdle freste 3 wnd
fesidn Z2) derecho®, Y a0 purdt ser sine "consecuwncia de una ley® poesto que o} fia de 12 aaenia pmma)
es eviler D2 lesidn del derecho por sedio de Ja intisidatida de todos ayoellos que podian coseter tiles
lesiores®, °Y mal podria $atiaidar 2 Ja generalidad una asenaza penal gue mo se hallase, clara y pidli-
taseste, estableci€s por 1a Ley®, Asi aiseo ver . ANTOWIO SAED CAATERD, Lecciones... 0. tit. pdy. 73,

{B) SAMTIAGO NIR PUIG, Serecha Pemyl, oo, cit, pig. 51 suien afade *perc debe advertirse que lileriloents
FEUERIACH no e rafirié 8 1a cosponeole “selles crise sipe lege® por sucho qwe se incluia mma
peasaainato’,

{7} Se eeteentra para algunos en ol sisaisiao Derecho Rosano, donde o v quier? vor an w texto de UPINND
{Hgrsto 39, 14, 1313, opinidn distutida por otros para quivoes of derscho rosaso no conocd la vigencia
del principio de legalidad, porque adeitid 1a analogia coso famate, tanto en 12 fpoca de 13 Repiblica
teso eo 12 de) Inperio, En este senbido ver, JOSE MARIA STAMPA BRAN, Introguccién 2 fa ciencia 4]
dereche pemal, 1953, 249, 175 y.3s.

{8) Contra 12 opinidn se promuncia, entre otros, SAKTEAGO NIR PUIG, 0p. cit. piy. 41 quimn 3ade afends que
13 *constilotio crininalis Carolingla® de 1532 mo poser taspoco "ol sentido sodersno del principio de
Tegalidad®. 32 12 aisma opinifa M, CDBO BEL ROSAL - 1.5, VIVES ANTON, Beretho peeal, o2, cit., pis. 42
Sobre ol predless ver, RODRIGUET MOURWLLO, Priacipio de legalidad, W.E.J., 11V, 1971, pdy. 983y 58,
foode s2iada gue 12 carta inglesz o exclofa fa costusbre y 1a carolingia ne prokidia Ja amalogia comtra
tl reo,
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La doctrine 2sparola cree que es la Carta Magna de Onesa
otorgada por Don Alfonso, Rey de Ledn y Castflla en las Cortes
de Ledn del afo 1188, la que recoge por primera ve: el principio
de legalidad, 3i bien "no se encuentra, como en el art. 37 de la
Carta Magna inglesa, la terminante daclaracidén que dio oragen al
principio ..., s= deduce del texto“ (7).

En realidad, es en la época de MONTESOUIEU y RDUSSEAU donde
nsodedcs «g8r las auténticas raices de este principio. E! mismo se
incardina en los  psfupr2og polaticos vy yursdices gue se hacep
para luchar contra 1p0s abusos del poder, la arbitrariedad, la
inspquridad juridiza de los sistemas vigentes hasta s! monento,
Lonsti{tuye el corolaric de la teoria de la separacién de
roderes (10}, A partyir Hp entorees, la ley enanada Jel
Parla~ento, cors e.presiin de la .oluntad popular, sard la anica
rorma que pueda datermupar los delitos y sus corraspondientes
prnas (11). El principio de legalidad no s $éloc una exigencia
de eseguridad guridica que permita 1a pcsibilidad de
ronacinmierntn previo de 1os delitos y las penas, s.no odemds la
garantia pnlitica de que el ciudadano no pedrd serse scaetido
por parte del Estado ni de los jueces a peras que no adnita el
pueblo (12),

iN L. JIMXED DE ASUA, Tratado de deratho pemal, Vol. I1, Buveros Alres 1354, piy. 285,

(10) #si, o! princizio de legaliZad se recege en las petitions of rights de Aafrica del Norle. Lo consagrarcn
Ias vaestitociones e Filadelfia [1770), Virgizla y Mariland {1778). En Ewropa, 1o recoge la
Coastitociin Aestriaca 4e 1787 y 1o foraulz tom pracisida adeirable ma su art. 8 )2 frantesa declaratide
e los decectos do) bosbre y del civdadano de J78%:  ‘n3l mp pest Btre pusi ge'en vertu d'cne lof
estodlie ot prosolgué antericraent ou 4'zne Jof leqalsent appligube’.

t11) e ese wcdo PECTARIA escritet “sélo 1as Juyes pueden Cecratar Ias pesas de Ios delites y ests avtoridad
tede residie wn ol legislador, gue representa a toda Ia sociedad waida por el contrato sccial, ¥iajia

Fagistradn ... paede con justicia decretar 2 sw volsnlid peoas cootra otro Sndivideo de 12 nisms
sociedas®. %¢ Yo delitos v o 14y senas, Srafetcidn J.A, DE LAS CASAS 1958, pig. 27 7 48,

{12) Tal zwee selalz SAKTIAGO MIR PUIS op. cft., pig. 2.
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Asi, con el triunfo de la fdeoclogia liberal, el principio
de tegalidad "bien pronto se instaura en la vida juridica de los
pueblos como supremn proteccién de las libertades del individuo
{13) censagridndose en las constituciones vy, conforme a 1o
consagrado ®p ellas comdo no podia ser menos, en los cédigos
penales de casi todos los paises que precisamente se estin
for jando a comienzos del siglo XIX (14). La Constitucidn de 1978
no u4lo 10 aceogid sino que amplid las exigencias de ese
principio.

Agi, Y de Forma global en el campdb punitivo podemos
distinguir vari{os conten.dos del principio de legalidad (15},

al Una garantia criminal por la que se exige qua el
delito falta o infraccién administrativa, se hallen
determinadeos por la Ley (nullum crime sine lege). La
garantia penal o sancionadora que requiere que la Ley
sefale la pena o sancién que corresponda al hecho
(nulla poena sine legme).

(14) sl se recogem o2 Jos cidigos pecales espalfoles fpor 2jeeplo de 140) y las Comstiluciones desde 1522,

(30 A efectos porasecie setodolégicos excluireses Sa vartfente procesa) 4ol prisciplo de legalidad que

nuiye, para §o pxistectia de falta disciplinaria y )a isposiciéa ée 12 correspoadiemte santide, 0l
respeto a o prodediniento legaleente astablecido.

Pslaiseo y a efectos sistesdticos ae tratarescs 12 garantis de wiecucién que Sopoae 12 previa regulacite
Fegal de 12 ejetutividad de 12 sanciin,

Estos dos aspectos serdn tratados saspectivanente vo los Titwlos YIS y 15 def presente trabajo.
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b) Pcr otra parte ha de existir una Ley ascritay
estricta {(Lex extricta) que distinga de forma clara ol
ilicito a sancionar, excluyendo la analogia en cuanto
perjudique al reo (analogia in malam partem).

c) Debe respetarse la exigencia de una Ley previa, (lex
praevia) cuya expresidn maxima serd la prohibicién de
la retroactividad de las leyes que castiguen nuevos
ilicitos o agraven su punicidén.

d) Por dltimo, &l principio de legalidad incluye 1a
irposibilidad de una doble sancion por la comisisn de
un mismo hecho, subordinindose actividad administra-
tiva sancionadora a la jurisdiceién penal ‘principio
non bis in idem) (16).

Todos 13 7-14 subprincipios, una vez reconocida
constitucionalmente su vigencia en @1 perechoc 2fdminmisivativo
mancionador (Son respetados en @) derwcho disciplinario de lcs
funcionarios publicos? Dichs de otro modo o Estd la potestad
disciplinaria vinrulada de forra plera o obooluta al  wrincipic
de lenalidadg? (17).

(15) La dnclusidn de todos los sabprincipios rasefades no os aceptads por B giobalidad de 1a doctrina, Msf,
gz Inclaym mclusivamente mo 9] derecho saciomador Ja Reserva de leyy la tipicidad, [SERAAND
MLYERCA, LK, Coamtario 2l articole 23.1, (m SAMRIDO EACLA y 3tros, Comsolarios... os, cit, piy. 50303
Stros o anplian oe ol teakido apzatado en o) Crato,ISUAY RINCOY, §ynzizees,.. 32, €iY, 343, 172 y s3;
AT emmaseul. Lo petestad,,, coocit. 2dg 935 CMNO MATA, [niracicoes.., so.cft. pdy. 1)

Yor ditise, algwos Incluye’ adeds, 12 astijoricidad ) tegutadilided y o} principio fe
sreporcioralidad. SMRIERT LLOMRESAT, La_gctizaciin.. oo cit, pig. 73, quien por ciorto coloca entre
los partidarios de Ja pramera pusinra a SUAY RINCOW, afirsacin que no ccapariisos,

{17} Expreside utilizada por SUAY RINCOW, Poiestad.,, g, cit, pdg. 1530,
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11. TETTRYA DE  LEY Y REGIMEN  CISCIPLINARIO TDE LGS
FUNCIONARIOS FUBLICOS,

1. La reserva de ley en el derscho adainistrativo
sancionador.

A. Planteamionto.

Cl. sa+i~.1p 2%.1 ve la Constitucidn establece: “Hadie
ruede ser condonado o sanctonado por  acciores o omisicnes
que en el norento de producirse no constituyen delito, falta
o infraccidn administrativa, segan la leqislaci{én vigente en
aquel mzmentc®, precepto gue, como hemas dicho, visne a
proclamar @ principid do legelidad en 21 dmbato del derecho
sunitivo 4el Estado, sizndo wna de sus nanifestaciones la
re-er.a "o Ley que preside 'ta at-ibuciodn y ejercicio de la
potestad sancionadsra a la Administracion (18).

- o - - - -—— - - —— —

e Eetry 12 exfessa SiSHissrafia wsbre ol desa M3z stdoagui tetssMlades, alnds de las citaln
scsterizeaente, las sigaiectes siras Slsicass
SpARISIE] RAMDS, Peverva de Ley Orgdaica para las noraas peaales, e (aepedyr sislag
apedl, dirielda por COMO DEL 20SAL, 1, 1,532, pdy. 297 y s8.i SERRANO ALEERCA, Coamntirios 2l
act. 25 ¢e Ja Constitectin, oo Conpetaris 13 Sonstitigiin, cbra colzetiva dirigida por SARAIN
EMLD, 1,985, 245 &9 yss.i 3. FUSIOS, Lis fuentes del Ddereche y zrancipio de 1malidid
sacicratoria, on o) dibro tolaccding Uis fupries ge} derecho (deiv, Barcelona) 1983, plg. 9y
38,5 ASOOYD IAPATERS, E1 sriccipfo de legalidad y reserva deley o sateria pemal, LED.A,
1,995, 383, Ty ss.p BOIT REIE, £1 priccipio e legalidad e )a Consditecilo, re o) Nidro
celeceidn, Seppoeasiones do 13 Coastitoeido o of Zerecto Peny] flav, Deustol 1.982, jig. 32y
15,5 L, LAVILLA MSINA, Linites Ze 1a poiestad raglasestaria para ) mtadleciziesto de sancionts
aaieistrativas (oo of 1ibro doamnaie 3 Seatxacado %ovo Yilingvs, Radrid 1971, jig. 431y ss.di
T0Re05 1., La redazido entre 1a Luy y @1 Reglasento £ reserva degal y resisiio poraadiva, Alganos
aspectos coaftictives a 1a Juz de 1o jerispredescia coastitucfonal, oo BAP 100-102, vil. 4, 3t
77 y us.3 Las sastiones oo aateriac.. O, Cit. 15, i3, 299 y 58,5 JOSE ESTEVE PMRDO, Sascionts
sdrinistrativas v potestad raglaaeataria 1515 Je 38 2o Exero de 1.986) oo FEDA nis, 49, 1,786,
sy, 99 y §5.3 SARCIA DE ENTERRIA - V.8, FERNANDED, Curs2... e, Cit. 1F, g, 163 ¥ 85,5 K3l
RACHAS, S, Ea Bos zaafises ded €stado d» Derechat 1a crienacifn de los gueqes de azar, REDA als,
19, 192 plgs, 19 y s8.f BICKAVILA XURED, .M. E1 principio de 1egalidad en 1a petestad
sarciceadera Je 13 fdainistraciint avevas apoctaciezes el Tribusal Constituticasl, Elsteero 6,
1987 pigs. 83 y 53,5 MESTRE DELGAND JF. Pctestad reglasentiria y primipio e Yeqalidads las
Haidacicars soestitutiznales e saterda sancionidora BEOA niserd 39, 1,968, pigs. 79 y su.i SALI

saginae
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Dicho prunciads, que ha servitdp ya para desterrar un

buen mimerc de pricticas prebeccarianas enquistadas en el

seno de lo sancionatorio-administrativo (19) encierra, por

{18)

L))

.II".'

SMERYY 1) sedentad,., oo, cif. pgs. 88y 380y 103y ss.i SUAY RINCONM, Sascioees... op, Cit.
P43 172 y 53,5 EARBER] LLOREGAT, ummm:..u.n..m pige 77 y ss.} OCTAVIO DE TOLEM,
Shre ) soecpabo dp Jerecty Peea), Sadrid 1,931, pigs. 316y s3.3 CASARD RUIZ La eapacidad
seraative de las Comaniedes Maticteis o Do proleccido penal el wedio asbieste, o fgdudics
teedlzs v crigiondfaizes, Saotiago da Coapostely, 1,982, pig. 207 SANTARALLA LOPEL, En lorno a
12y leyes crgdnicast coamntaric a 34 STC 25/86,4v 23 &e Febroere, 24P nisero, 1,934 plg. 333y
5.5 WESIRE DELEADS, LF Potastad reglasestaria y priccipio de legaliZadt las liaitsciones
tonstitociccales o2 salerid saxcisaadora tCcaaatario a 13 STC Casipo de Mallorea 42/87 e 7 &e
$heil), WM rfamrn 57, 193 pl3s. BSy s RCDRIGLED MOURIRLY, 6., Dalites aceelarics y
reserva dn Loy orgdnica, ea L ley, sisers 1,353, Ze 13 fe Fabrero de 1.527) FARADA VAINED 1R,
Evalzetfe y constitactonalizacidn 2o Las Sairaccicees aZalnistratias, ea Bl cdeero 445,932 pigs.
Wy s D ELEN, Lo i gretitn: sitestad reqlaeentaria [Rmaisiin
woraativa y rpstagerto i-dp=erdigete 30 19 Eoostitecids Ze £.913, E4, Civitas, Radrid L.391,
pig. 108 yur, oy M0y sl B0 RAURET, U apradmacin jeridica a) sistess es;aid] de
roeaalizacian de predectes tadestriates, %50 138, 1.958 pligs. $27 7 3.

Ta zoezrete, rurstros sis altos Iritunales ban dictads ya diversas rescloc.cors tajortantest

L ST5 2¢ & de Fedrero €0 £.735 tar. 4713 b2 analido o] Rela Decrelo de 14 de Septiesbra de 1977
v nteria de waportacibe, sor Indringir ol priscipic de reserva e wey recogido we ol articalo
251 €€, Ea $denticn santido, STS e 11 Je Marzo 1,563 far, 1,203),

fsizisen, 13 SIS de 10 de Noviesbra e 1988 far, E.54T) anold el Rela Dezrelo de 4 de Diciasdee
40 1,935 ve agceria de {afraczicnes faboeales 2 1o wsgresarios, sor ol eisso astivd, & jesir o
excsalrar 13 3poy0 em 2l art, ST EL

En Seatescias €0 0 40 Julio y 8 ¢a Dctadre de 8987 far, S.829 y 7.128) priva dn virlwalidad oy
Loy de 1943 en materfa 4o terised, por su cardcter saraseste Badilitaate,

La SIS 2 10 de Diciasbre dv 1984 (ar 7651) amula 17 sanciones dr 500.000 pis, ispaesiss por 2
Rirecciin Sraeral e Cosercio de 1a Genasralidad Ze Valeszia a 1a espresa autora en aplacactin de)
Secrata 2e1 Consell de 1o Generalidad de Valencia 4374935, 400l de 8ri),sobee Rorirics de
sprtory y cierre de astadleciniontos coserciales. Lo Adsinistracidn qutore 01 [ecreto
coesiderala que aste trada  zawsa de la Ley General para Ja Defensa dr los Consusidores y
tsearicr y, por toate, cusplia ot principlo de restrva de Jey. €1 1S rechaa de plaso esa
tlegacifa y corcduyet “roscita avidete gue o) Decrato 4375983 de) Coosell carece, “por 39°, fe
virtzalidal gara prodocie los efectos joridizos que pretecde 12 apelaale, y taspixo la recide &
tingona sore 220 rangs Formal 4 Ley va cwalgoinra de Jos Sedeasimios juridices, por Jo que ki
Ce mtizarse gee las spacicoes adeialstrativis origes de wste recurso feerom fepaestas com
fnfeazeida fo] principlo de Tegalidad gue consagra of art, 25,1 de 1a Constitocide, de donde debe
dyrse Jugur 3 1a proteccide do Ba porsona que fae drantnate?

£n pavecides thraiacs y scbre of alses tesa, SSTS 4o 20 do Dicinabre 1984 y 20 de Enero de 1997,
Sala Jera, far 2030, Esta 41isa recwerda oo Uiraicos conbunieates gue *fa atribucida 3 las
Mefnfstraziores pBilicas de 12 potestad para saciomar M2 de raalffarsea trais f0 Ly
foraal y coa este sigaificado estricts Ba de ser ealeedida 13 paladea *legislaciin® viilizadz s
tl faetay veces irvicads art. Zel *mto coostiteciceal, Abora diem, 09 sélo 12 imveslidra o
babtiftacida wstd seavtida al principio fe legalifad, sica lushida la tipificazita de lus
fefrazcizes, asi comd 12 Zetecaimazida de 1o sancifa correspeediesle - Sentescia 2o 50 e

lolllll
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porbque aqui respecta, una doble garantia: la prinera, de
cardcter material y alcance absoluto, supone la indudable
necesidad de predeterminar en una Ley, con suficiente grado
de certeza, las conductas ilicitas y sus correspondientes
gsanciones; la segunda, de caracter formal (y alcance
limitado o relativo en el 4mbito de las sanciones
administrativas) exige que la atribucién a la Adninistracidén
de potestad para sancionar se realice de forma expresa vy
precisamente a través de Ley formal (20).

Por tanto, en una primera aproximacidén, gqueda claro que
1a Administracidén para poder castigar debe estar habilitada
previamente por una norma que recoja con claridad las
infraccioner y sancicnes posibles, (cuyos reguisitos vy

- - s

1151 TS
Noviestre de 1585 (R, 8647) -, Es suficivote, en ta) aspecto, wna Loy ordinaria, nivatras que 2l
*fuos poaleedi® mige para s regulazida y, scbre tedo, para 1a isposicidn da
penas privativas de lidertad usa acrma ton rasgo de orgdnica, coaforar ba explitida recinntesente
o] Tridmal Constitucicmal respecto dol régioen juridice del ceolro) de casbios ¥ los llasados
*éelites wnptarios® - Seateacia 14071%5 de 11 de koviester de 1988,
Sie esdargo, causa axtraieza que estas restlucicaes so fisitan 3 aoelar les actos de aplicacide
el Reglaeznto y no declaren 12 inconstitecicealidad “erya oanes® e Sa dixposicicers de cardcter
general, circunslancia que debe wstar ectivada por ol silescio que, A respecto, guaréan los
recerrntes,
Fer oira parte, v entre as seslencias als trastendentales oo Ja nateria destacasos adesds 12 STS
de 22 de Biciesbre 1,987 (wr. %.40b)p=reitera 12 anelaciis de 12 Orden de 9 de Enero de 1979 an
niteria de Casioos de Juego, declaraciin efectoads coe anterforided por o) TC on sentestia 4UG]
de 7 de Rbril, Este ditiso Tribena) Ra declarado tashiin la mulidad del articulo 12 de la Ordeo
fol Miaisterio del Interior de 20 de Ecers de 1984 ra aateria de Jicencias de detective privado
(STC £1/90.de 29 de nar2o),
Por dltino, 0] dlaric *La Vanguardia®,de 17 ds Noviesbra de 1990,poblicada la molicia de ls
declaracido do sulidad do) Decreto 154785, de & de Julc, por »#) gue s2 regulan los horarfos
coserciales »n Catalula, decharaciio efecteads por e 15 en Baty 2 12 falta de cobertura legal de
12 sentionada norsa y sa contradiccida con o] articulo 5 ¢ol Detrato - Ley e 30 do Mnd de 1983
aor wstablece 12 Hbertad de horarics coserciales paza todo ol territorio nacional,

(20} SSTC 69789 de 20 de Moril, 113 Ferja de Ya Bannanilla de Cdia}} 77/83 4o 3 de OGctoire fhosda w
1] Gobierno Civil de Cidizls Q287 de 7 de Mril {Casion de Kalloecad; 101708 de 8 de Jenio
{veota de copoaes pro-tieycs)) 29789 de A de Febrero (Chorolates Elgorriaga)y 3/98 de 21 de foero
(Decreto - Ley de segoridad civdadanals 8171990, de 29 do aarzo (dicencia de detective privadol,
Astafsao SIS de 4 de Juajo de 1,992, 8 de Novieabre de 1,982, 22 de Noviesbrz de 1,952, B de
Febrero de 1583, & deMarze de 1,983, 8 de Marzo de 1,983, 27 de Abefl do 2,983, 20 de
Septivabre e 1,993, 8, 3y 27 o Junlo de 1,984, 24 de Septieshre de 1,984, IG de Febrero §,983¢
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evigencias técnicas pertenecen al campo del principio de
tipicidad y alli serin estudiadas), norma gue, on principio
ha de ser una Ley formal, &s decir, aprobada por el
Parlamentn.

Dejando a un lado esas afirmaciones, el resto del
gnunciado recogido en e} articulo 25.%1 CE se ha wmostrado
"incémodo® a 1a hara de concretar sus postulados (21)€

Tainrcorcdidad deriva principalmente, del tratamiento
con, into derecho pecal derachko admicustrat:iveo sancionador
(dificilnmente rantanible ern la prictica (22)) y de 1la
utilézacidén del <térvinc legislacidn (gue no Ley) para la
tipificacién de delitos, faltas e 1nfrazcicones administra-

- Al il W Sl . ol -~ ]

(21) *Sebre fodo para lesy Tridozales®. ESTEVE PAE2Y, Sastioers oou 29, Cils, 3igs. 1GR-101, guies
stiada €290 provda de sa aHirnacdin afdtiples smatenctas 200 75 que eleden caalquier tipo de
torsideracida scdre sy aloamce, fntre allas, S3TS Ze 14 de Jamio 1734 tar, L828), 31 &0
Blateabre 1783 far, 4793, 8 Jo S04} 1938 far, 3.0531, 13 20 Dicyestre 1,534 far, 1.052), 10 de
Jmio L.983 far, 3.5000, 30 Ze Mays 1,983 {ar.3.058).
ras resoluzicres ve apoyan 22 o} artitalo 27 LNJAE (ST5 28 Abral 1.95%). La SIS 19 Atral 1,533
far. 2.BIN, tras reforiese al articslo 9.3 de Ja Constatutada <priscapio do Jeqalidag- reztaza
ot ooz detraloy Cpuedin ser fadntadss cao traafores Ze tipos santionides ya gue ello
isplivaria tracrgresiéa o) arliculo 27 LRIAES, B este preceplo se afirss gue *los reglancstos,
circclares, 3 Znds disponicioces admatstrativas de cardcter jemeral 2o podrdn estabiacer pemas
3l isponer matcisoes, tanis, clsoses, derechos de propaganda y olras cargis “sisilares, salve
igzelios 2ases o ov expresiseate 10 actorice waa Tey votads e Cortes”,

Ertre Tas resclscioces als drsafortusadas destacases 1a TS de ¥ o Marza de 1935 dar 1508) que
mnin [2 1njaltdad de) Reglasento Geraral do Palicsa de Espaciiculos Pidlicos y Actividades
Tecreativae (A% 2018782, 2p 27 de Agosto. BCE de S dv Movieshra 19321, Lot recorrestes
fPsaciacifa Macional de Eeprasarfos de Salas de Balley Discolecas e Expafa, @8 Sindicate
Prefesiceal e Mdsicos Espaiales y 1a Federacide de Assciaciés o Espresaries de Sala de Flastas
y Yiaustecas 2o Espaa) alegadan 1o Ralta 4o coberlora lega) de la citada Cispusicidn, que
Upificaba infrazcienes y sasciones por o) incoaplisieatc de diversa torsativa e tivo ticrico
fescaleras de atendio, aedidas de syqaridad, eic.). E1 15, adesds de afiraanr *goe o) articels
.44 13 CF 0 wveta ol mstdlecisuento de saucicees adainistrativas a través 4 poraas
reglasectarias Dadiditadas para wllo® wree entzotrar 1o eobertwra Yegal 4ol citadoRe: - ..o
3 Ja Ley de Ordeo Piblico S0 1959 fart. 233, Ba Ley de REgises Local de §555, afafln. <, como
cerre de 3o argramtazidn, *qoe Ja sateria requlada s» ese reglasents, 1o estd en otro que data
fe 1935, y al gor viene 3 reemplazarset,

En parecides téealoos, SIS 23 de Enero Je 1985 far SO} ro sateria de cooperativas de tridite.

Por otra parte, Ja S15 de 29 d2 Ererc de 1979 far 223) 112 facluso 2 adaitar o caso de que wo
reslarento se reaits, o blaxo, 2 otro,

fn, m{fi rﬁ'.z‘;' :m!”.‘..- £ B tit.. "‘- !w-
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tivas, dificultades gque han debido ser progresivamente
solucionadas mediante las categorizaciones empleadas, sobre
todo, por al jurisprudencia constitucicnal. En base a las
mismas se han distinguido tres niveles do esigencia en la
regserva de Leyt Un primern, 4% riguroscs ton raferencia  al
dpbito poralyi Un segundo, mds flesible y matizado «n
relacidén a las sancionws admnistrativas de protwccién del
orden ganeral; Un taercern, al que pertenecen las sanciores
Alwrdnlfrarrar c-ro 3 porRrhe L las oankciales relacivries
do wugnees e, de=dg L& cTUran dl Loy, aun zsistasnds, e
re} e dada(a Az LY v ter froto del "ius pundiaendi”
del Catad~,  ~{rg manifestacidn de la Copatidad gregaa de
antmmmrdenaridn corrzepandientzs 1237),

Prr +arte , 240idi-700s ruestro catudic or 3sos Liss
aperriadoy, corz-2tinds fimalente co=e Jdebe sor entendida la
resa-va de Loy en 3l derecho  disciplinario de  los
foncionaricy niblicns.

B. Resorva d2 ley y derecho penal.

En matsrta pEnal, la eiigencia de una Lay para la
*iplficacidn de delitos y sus correspondientes zsenas no ha
#1do por nadie discutida (253). Sin embargo, la nolémica se
ha centrado con referencia al articulo 81 de la CE que
establece una reserva de Ley Organica para "&l desaerrollo de
los derechos fundamentales y libertades pablicas” provistos
en 1a Seccion i del Capitule I1I del Titulo I de la CE,
derechos y 1libartados scbre 1los que, frecuentemente, las
normas penxles deterainan de forma directa szu alcance y

123} SSTC, 2187, <2 21 dp Espro, (prasos {e Basaw(}s S/B9, de 20 de Abrsl, (Feriz de )2 Maazanilla
de Cidi2),

[4) SH.cn8 LUTRESAT, L3 azbieacidn. .. oo, Cit,, $ig. JB.
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limites (2%). .Es obligada 1a Ley Orgdnita cuando la rnoraa
penal desarrolla o restringe algun derecho fundamental?

El Tribunal Constitucicnal ha declsrado al respecto en
l1as sentencias 140/86, da 11 de Noviesbre, {26) y 160/86, de
10 de Diciaemrbre, (27) la necesidad de recoger an una norma
con carctir de Ley Orpanica agquellas peaas o nedidas de
sequridad que consistan en la privacidn de libertad: “pues
A% 1 drrore vna srtagrpratacidén sistemdtica de l1os
artirel=z 21,1 fsan Le,es O-~génicas ~“las relativas al
dAesarrolln de 1os derauvhos fundamentaies y las libertades
piblicas™) y 17,1 gue ostablece el derecho de todus los
ciudadanes a nn ser  privados de laibertad, salvo “en los

matoy, vy en las formas previetcos en la ley™™.

Er p3a linea, el Tribural araliza el alcance del
términp “desarrcllo” espleado por l1a Constitucidn pues, en
puridad, untcarente cuando e efectlie esa tarea deberd
utilizaren el instr.mento de las Le,es% Orgdnicas. <Segun el

125 £l10 o5 evideate, cCa0  (arents, Cuando sp trata depenas o sehides de séguradid privativas e
Lsbertad tooe afettan a1 derscdo a Ba Jiterfads ard, 37 de 12 Coast.). Taadiln dede ddmtirse
respecto a las peeas de sulta, pues scague 1a propiedad no toesta entre Jos aisacs, ¢l dspage de
ta sults Sleva atarreddo wm arrests swstitulorsd privative fe lidertad {MIR PUIG, Jecpcho..,
Pards Ceepr], pi3. 86, En conbra CEPEI0 MIR, Cucsou., 83, £it., pig. 1610,
fs1sisa0, preden livitar o) Zrrache fordaseatal a da Mibre ehectaéa £2 resideciia y circslacida
dratro 2o} terrftorso sactooal fart. 19, 1 Const.) las peoas de confizasieato y destierro, y ol
deeacha Exrdiamtal a entrar $ihresente en Espata fart, 19, 11 Const.) 12 pema S mxirasaairato,
L3 pena Ze cacchin tasttén afectaria a 3o libertad de residestia y circulacida peeque puede ser
sustitsida por 12 pema de cestivrro fart, 48, ©F), Las penas de fnbabilitaciin especia) para
derecto de sofraglo sctivo y pasivo, ast coso la de iphadflitacids absoluta, que isplica a
1328312, y Y3 de suspensidéa fard. 25,1 €50 del derecho de sufragio, afectan al derecko al carge.
fenaleente suede extenderse que Jiaftan of derecho fondasental 3 dcceder o comdicioces de
{nmaldad 3 Yas funciones y targos piblacos fart, 23, 15 Const.) Das pemas da inbabilitacafe y
suspeasidn para carges pidlices,

Kl respacto ver, jor todos, MIR PUIS, Qerecho .., Parde Seepedl, o, cit., plgs. 86y 62
{24) Pleno (%K 332/85),
121) Cf »te. §.232/86 prosovida gor o) Plena de) TC, Asbas resdluciones versan sobre 2] exisen

tonstituciomal e 1a Ley 40479, d¢ 10 do Diciastew, scbre @] Rigiste Juridico del Cootrol de
Cardics.



Alto oOrgano Judicial, dicha operacién consiste en la
determinacion del alcance y limites (de un derecho) en
relacion con otros derechos y con su ejercicio por las demids
perscnas... Y no cabe duda de gque las ncrmas penales (como
ha admitido la gran mayoria de nuestra doctrina penalista)
supanen un desarr2llo del derecho a la libertad (aparte de
otros derechns que no son ahora relevantds) por cuanto fijan
y precisan lzs =sipuestos en que legitimamente se puede
privar a una peracna de libertad (28), De ahi que deban
tener caridcter Jde Crganicas™ (29,

Fn defiritiva, oscs considerandos parecen recohicer que
cualquier norma penal, en tanto “tmplique la privacidén o
restriccion do algan derecho fundamental circunstancia gque
para ura parte de la dcetrira os intrinseca a wste tipo cde
leyes {(70)) swo talla suyeta a la reserva sustancial y

200 £ ssparsty factits or we plaatmada fa SIC 14978, de 11 de Xoviasbre, #ra 1a toodema sspumsts

por 13 ecdivncad Maclona) ab recorrente, FCP, *a 12 pe2a do sels aeses €0 arresto maver v wolla
t

piicylo 4,830, 7 oesady wae] 7.0 20 e I3 teg R011,979, dp 10 L4 e lginen
Jorsdicd dv Somtro) dp Cosbioy, adguirieodo Firsezz diz%a Seatecia 3l declarar 1o 33la Sejunda

0] Tritazal Supreso, en Do suya de 20 de sarzo de 1,525, po haber legar al recurso de cesacife
por dnfraceidn € la Loy interpuisto por o) condemado’,

E1 1C, ala 3oz delos artfrules 17,1y BLI, resuelve declarar *1a mulidad de 12 sascido e
arresic uayte goe 0 N2 fapwesto coso causa directa de Lk velneraciin del derecho de que se
tratal y, toec corsrcomncta forausa, al tratarse e prass accesorias que se contraen 3l tiespd de
terplisiento de Ta pema de arresto mayor, a las e susponsidn do todo cargo pidlico, profesisn y
oficio y derecho d¢) sufragio, aln cwando lales pesas no afetlen dirsctasente al deratho
lesicazda, Por ol tantrarie, febem guedar subsistentes Jas sancicnes cootenidas en 1a condena gue
oo representen usa privaciia de 1iderfad en aplicaciin de Ia Loy 4071979, por o gue la
decharacisn de pudidad o se extiende 2 12 sulfa fopoesta 0 a sus efectos subsidiarios, ol 2 1a
fwpesiciin 2] recorreste de las costas dal procese’,

1293 Fjo ~ts, 3 SIC 140198, de §1 de Noviesdre,

1301 Pres “en cralquter caso afectaria oo general 3l boote del coodenado®. En esta lines COES BEL
ROSM, = 1.5, VIVES, feepcho .., o0, Cit, Parte seepral, lera, ed. pig. 34 y s5.7 ROSRIGUE] RAMOS
Reserva de Loy Orglnica... op. cit. 1 pdg. 305] ASROYD IAPATERD, L. Jarispruseacia Constitucioeal
tomateris pemal, I, €L s, 17, 1,981, pig. 392. Tasdlén exigen ovy Orgénica con cardcter

jenera] SAINT CANTERG, Lecticnes... op. eit. IN, pdg. 1923 OCTAVIO XX 10010 cootepto,.. t9.
tit,s pig. S1B pota 917, En eontre, CASABD RUID J.N. Lp_Qapacidad,.. oo, tit. pdg. 20%; ROSRIGED

sesiane
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abroluta de Ley Organica® (351).

Ahora bien, en estos supuestos, la exigencia de un
rango reforzado es totalmente ajena al articuleo 25.1 CE,
precepto del que deriva dnicamente la reserva de Ley para
tode @l ordenamiento punitivo del Estado (32), afirmacidn
que ademis de reforzar las tesis de una identidad sustancial
@ntre l1os iljicitos penal y administrativo (33), nos servird
de pauta para el examen de la reserva legal en el derecho
admin strativeo sancionador.,

C. Reserva de ley y derecho administrativo sancionador!?
El alcance del termino legislacioén.,

1. Introduce)dén.

Fruto de un “tortuoso debate parlamentario® (34) fue la

e sl e S . Ty P " S A S S T ] A W . e S e Ty Sy N S O Y Ml S s e g sy S T dnly - —

130} vorfues
MEVESA, Derecho,,, Park Smaeral, ., o2, Citi, pig. 7L
Al respecto NIR PUIS, Derptho.., Parde Seneralii. o9, cit., pig. 67 dices

'vs discotidle que tods peas deda coocebirse tomd en atague 21 Ronor del penade, Estind
preferible probar para cada clase de pena i afecta 2 alylo derecho fundasestal especifico, Es
fzd0s0 qee vllo puda afiraarse de las peaas e privacain de 1a nactomalidad espaiola -peraidida
silo para quieces oo 12 poseen do orfgen (art, 11, const.), de Enbabilitacids especial para
profesidn w oficio privacién d2) peraiso de conducir, coeiso de Jos instrusestos y efectos del
felito y - salvo que oo fstas s vea un atague 2] hoodr = de represtén pidlica y privada. Kis
evidenie s que as sedidas de seguridad no fsplican ningda atague af honor, por 1o que haded que
tooprobar para cafa ws de ellas si afectan directasente algin derwcho fundasental coya
raqulaci fo requiers Jey orginica,

Las penas o aedldas de sequridad que no Fisiten derachos fundasentales de aquella clase daberdn
ser establetidas por mma ey en sentido estricto, aunqoe ordizaria, si afecta 3 algin otre
derecho del Capitolo 1T del Titulo I de 1a Constitucida. Asi 1o iapoae ¢1 articalo 53, § Const.®

{31) CO30 DEL ROSAL-TS VIVES ANTON, Deepcho ... co.cit,, pdy. &4,
{32) SSIC 25/64 de 23 do Febraro, 140786 e 1) do Noviesbre.
(33) SUAT RINCON, Sanciones pigs. 177 y ss.

{34) 208X REIG £} principio... op.cit.pig, 5.
£2 el texto de} Mteproyecto de Constfluciin se decia que *nadie puede ser coadenado o suartonido
por accicses o caisiones Soe an ol acamslo de coseterse oo constituyan Celito, falta o infraccida
dainistrativa, segn o} ordenasiento juridico vigente o aquel ecaesto’. Esta redacitn se

I..ICII
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inclimien del tér~ire “legislacién  vigunte” an el articulo
25.1 circunstantia que ha levantado una enorme polvareda en
su intarpretacidén cchre todo por 1o que raspecta al  ambito
del deracho adninistrativo sancicnador.

As{, inicialrente, algdn autor se pronuncidé en favor de
una reserva de Lay Organica (T9), postura no admitica por el
TC como una exigencia del articulo 25.1 (J6) y que "ademds

S s L e A . Vs i e i ki Sl B, i Al vy - S T e S s S Y G P B AR M WY AP S VD . SO A e A RS il

1L TR
wrtiese basta sme e Do Cosistdn Comstitecdsmal del Senado se sestiteye la mpresida
‘erfenatiento juridico® por #] Liestno Ley’, *Es Mes sabido ~abirab ol sezador YARTIN
RETOUTILLO ajoyando mate candlo ternizalégien - que 2) srfemaniento juridico no sea sSlo leypes,
a0 es silo la Constitutide, 3100 que o) erdexamsents garidics Jo coastidupen dasbifn lcs
reglanestys, fo decratsy; las drdanas adefalstrativas, e, 31 se msbablece fa regla de qee los
delitos o las pesas 3 las fguras uridizas quedan 3] arditrio del orderantents jeridico, estascs
rieds 2 poerta g jue co 3is sancisnes adsirfatrat,nas, sino delitos puedin ser teafigarades
por on decratn, por ua rejlianecto o jor ora orden aimasterdal® (Blario de Sesicaes del Senaido,
sy, A8, 2VINL-1,978, phs. 15260,
£ postecioeisad, 1o Cosislin Nixta, o 12 #1iss fase de 12 platoracidn ded Testo
Corstiteciozal, sastituyd of biredso "Lep® por of 2@ *legislaceda® que aparece m la redacciin
tefinitiva,
Scbre o] tema var YERTOIX METCATSLLY, L., Materiales para uea Constibucidn: AKAL, Madrid 1,982,
3y 115y 8,

$33) FEPXAYDEL TARYERES, 6. Prircipio <o lealidad... op, €al. pig. 2.800-2.501.

134) STC 25/984,20 23 de Fedrero,
En t112 se vraaing 1o coostitocionalidad de 1a Ley 10/79,4e 10 e Ditivsbre, Je Rigisen Jurcdico
del Contrcl de Cisbios. L3 parte fesasduate arpysentads gue wsta ey tipifizaba celites y
deterainaba sus correspondiestes panal, A1 no teoer razgo de Ley Orgdnica y estands reservada 3
tal tpo soemativo segdn al art, 1.1, era inconstitecional. 1 Rdagado del Estado sefalaba que
salvo ol 2ecrrle - Ly, tealjuiera e Qo tipes com Suerza Sormal de Doy vale para tipificar
felitos, fallas o Infraccicaes y para concisar peaas y sascioees adeinistrativs,
Al respecto o) Tritenal Comstituciamal afirsd, quet
'l art. 25.1 toe0 sefala #l Abogado de) Estado, contemsla toda aorsa sascicaidera, Incluida 1a
gee tiene por shjeto las fafracciones adelnlstrativas, y coso heaos visto, se refiere a esigmeia
e qae natie pueda ser conémado por infusto pemal o adeiaistratisc que 2o Bays sido tipiticado
previaneate coso tal segtn 12 Degisdacida vigente caando se produzes, La *legislaciin® mn sateria
sral o punftiva se tracoce e Ya reserva abscluta® de ley. Abora ien, Jue wsta reserva de Jey
en naterda penat Lopdigue reserva de 1oy Orgdnica, es algo que a0 juede Zeducirse sin afs de la
eereziin fo) ard, 8LS con o) sesciesado art. 25,0, i desarrollo al qoe se refiere o art, 311
y gov regziere Rey Crgdnfra, tendrd Jugar coinds sea cbjelo de las correspoadivates norsss
sisciomadoras 1os lerethes fsndanentales®, v sopuesto que, dados los téraincs en que la
censtién de coastifecionaliad da sido planteada, ao nos torresponde aqui deteraionr®,
Creeatada de forax critica por SANTACLALLA, F., en tormo 3 las Ieyes orgdafcas. Coaestario a fa
STC 23784 Zp 23 de Febrern, PAP 104, 1,986, pi3. 335-336 quien chserva *el criterio restricgide”
gor fe las leyes orginfcas contiene esa jurdsprudencia. Al respecto ver, adeads, PENAN GALYIN,
Schee das leyes orginicas o) Jerecho Espaicl. Alpzuas ciservitienes 2 preplsito de la
jerisprudencia Constitucional, RV.ALP. nle, 7, 193¢ especialeents pig. 73 y 55,




condenaria a las Comuntdades Autéromas a ostentar un  poder
tegisiativo inocuo, sin furrza de chligar, pues ni  podrian
renitir la intriminacion de lcs incumplimientos de sus leyes
dministretivas al sistema Jjudicial penal, por impedirselo
@] articulo 149 de la Constitucidn, ni definir infraccicnes
administrativas conectadas a sanciones de esta indole, vya
nue ro pueden dictar leyes organicas" {37).

Sentada la anta~ior aftrmacidén, resulta unanisemente
sdmiticto en la att alidad que ! articulo J5.1 de la CE no
sd0lo irpide la eqsistencia de tnfracciones y sanciones 3in
(RA RSrmA previa e las detersine sino, ademads, obliga a
atrituir esa potestad a la Administracien mediante Ley
frrmal (28).

(17} PRIADN VALZEL, 1.8, Evolwida... cp. cit. ply. 26,

138} Yer Capitulo 11, 1, Ay seafentdas alll cilades,
o algons ocastdo, sin madurgo, s» B adaitide ol Jecreto-tey coeo poraa tapaz de tiptéicar
1licktos y establezer Jas coerespordientes sanciomes o p;eaplo 515, Sala 4.9 5 de Julie de
1,945,
bsivieno aZe8898 wae Lipo Se ooreas 12 STC 3788, € 21 e Ecers, que recayd teatra 1a aposictin
¢e sacciones por dncusplisiento de sedides de sequrided an Establecisientos coemcciales IC.1.
tin, F28/84 y 237186 forasladas contra ol art. ¥ Ze) R, Sezralo-bey 3175 de 26 e Esero scbre
prefeceiin de 1o veguridad cludadans que dices *Art, 0. Se considerarda actos que alleran la
sequrddad pidtica ol Sncumpliniento de fas norsas dr saguridad sspuestas reglasentarianente 2 las
Saprasas para provenir 13 coeiside de actos delictivos, Tales acles podrda ser santiteados m bd
forn y teastiy v la legislacidn de orden  pidlico establezta o con o) cierre el
nstatiecisfento’).
dcha resolucibn, amogue toeo decises, 20 dechard coetrario al Taato Ecnstitutiveal 12 posidle
regelacidn de dnfraccionas y saccicces sedaate Secrelo-ley, ‘2o porée considerirse gue in
13ajafo o] fesa pues e el cz3o concurria usa hpativa preccestitecional con valor de lyy
fersal, a 12 3ue oo 41t400 Liraino o] Jecratotey se reaitiat La Ley de Orden Piblico de 1.959°,
SUNY RINCON, Sanciones ... 22, £il. pig. 474,
€1 taito precedmte o0 la jerisprodencia del IC scbre ol tesa s& encventra en B3 5TC de 23 Je
Febrero de 1,994 donde o) Adoqado del Estado afirma tnatvaleentet
"te 13 interpredacidn de fos preceplos constitutionzles y de 1s doctriza del Tridusal se adsce
sue cualguiera de Jos tipos de nornas con foerza formal e fry 2 naceptidn, acase, del Decreto -
Tey valirfa para Upificar delitos, faltas e Infracciones y para cosmmar pemas y Sanciones
wsinistrativas, y qoe o} articelo 25.0 de 12 C.E, tieze lasbifn usa disensiin de derecho
wibjetive fundasental, ceasistente oo co ser coodenado por dedito no tipificado legaloente 2 jema
29 legalamnte conninada®.
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corsdenar{a a las Cerunidades Autéromas a ostentar un poder
leqinlativo inocuon, sin fuerza de cbiigar, pues nt podrian
remitir la incriminacidén de los tncumplimientos de sus laeyes
rdministrativas al sistema judicial penal, por impedirselo
2l articulo 149 de la Constitucidn, ni definir infraccicnes
administrativas conectadas a sanciones de esta indole, vya
nue no pueden dictar leyes organicas” (37).

Enntada la anterior afirmacidn, resulta unanizemente
=dmrticdo pp 1A a=t. alidad que 8! articulo 25.1 de la CE  rnio
=4lo 1mpide la vsistencia de infracciones y sancicnes 3sin
rwna neraa previa ue las deteramine sino, ademds, cbliga a
atrituir es» potestad a la Administracidén medtante Ley
trrmal (7B).

A A M A T NS M S R W e G ST e o L o R P Y P M G AP S A D A A AR W A A A S G g o 4 M

(37} PASAM VAIQLEZ, L., Evclucido... cp. Cit, pig. 26

138) Yer Capitulo 11, §, Ay saotenclay 211§ citades,
Ea alyma ocasdn, sie esdargo, 2 Ba adaitido o Cetrelo-ley toao sorad tapar de tipificar
tlicitos y establecar Jas correspordiantes santaioes o e eaplo 515, Sala 4.de 3 20 Jilio de
’im'l
Astalano aleitid ese 13p0 de noreas 12 SIC 3788, {e 21 fp Erero, que recayd coolra 1a saposicide
fe wrcizoes por  intuspliniesto de sedidas de sequraded an Estableciaientos coamerciales (C.1,
néa, F25/80 y 231184 foracladas zeatra o arl. 9 del R, Decreto-iey 3779 de 25 de Esero sobre
pretecedids e o sesuridad civfadana que dicet *At. 9. Se ocensiderarda actos qoe alteran la
sequridad peblica 2] incuspliniento de 1as ocraas fo sequridad sapunstas reglasentariasente a las
Eozresas para prosenir Ja ceaisién de actos delSctivos, Tales actos podrdn ser sanciocados o 12
forma y rzastia gse 12 legislacila de orden  pitlaco estadlezca o tom ol ciwre de) X
estatieciaiento®). :
Heha rewdlotide, dusque toso detleos, 20 declard coatrario 3) Terto Constitocivazl §a posible
regulaciin de Infratcicnes ¢ saccicers sediante Decrelo-dley, “so peede considerarse gue hip
taaiado o) tesa pues em 2] caso congerria wda naraativa precoestitecional con valer de ley
fermal, 3 Bo e oo 1300 tireino o] Jecrato-ley se reeitlat La Leg do Orden PE)co de 1.959°,
SUAY RINCON. Spncioaes .., op, cfb. pég. 174,
€1 taleo precedemte oo 12 ferisprodentia ded TC sobre ol tena s entuenira en 12 SIC dp 23 de
Frarerp de 5,984 dorde o) Adogado de) Estado afirsa testealeentst
*?¢ 13 interpretaciin de los preceptos constitocicoales y de 1a docirina del Tridumal se aduce
et cualquiera de Sos tipos de noraas com fuerza forsal 2o ley a sscepeidn, aciso, del Dacreto -
loy valérfu para tipificar delitos, Faltas e §nfraccioces y para ctosminir penas y sicciones
wdainistrativas, y coe ol articulo 25,01 de M2 C.E. tieoe Rtasbiln vna Jimensiin de ferecho
sshjetivo fardasental, consistecte on oo ser tondenado por delito no tipificado Tegalaente 2 pema
20 Legalaente consimda®,
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Esta dezlaracidnr de principic, cuyo alcance iremos
progresivamente conctretando, fue recogida por ve: primera
de forma clara (39) an la S3TC 77/85, de 3 de Octubre, en
donde quedo establecido como uno de los limites de la
potestad sancionadorat

“1a legalidad, gue datersina la necasaria cobertura de
la potestad sancionadora en Un« normna legal, como
consecuencia del caracter escapcional de los poderes
adminrtstrativaos”.

Fra e:igencia, &in duda graduable, (40) der:va a la
conexidn del articulo 25.1 CE con el %3.2 CE (41), de la
esxcepeinaalidad de dicha putestad en manos de la
Administracidn (32), de la cjuiparac.én Jde su naturaleza con

1390 Fasta enlonces, ol Tribusa! Constituciomal ao pasaba de bater tiatdas alusiones 2 13 enistentia
fren principin de leqalidad an o) Sabila o) deracts adainistrative sancicnader, 5in 12 sencr
reseranca prictics (SUAY RINCOY, Sinzipres,,, g2, tit. pig. 175)
£230 punls du partida de 232 evclucidn podencs selalar 12 STC de 3 4e Junto de 1.731 que declarat
*es prircipios faspiradores ol orden prnald soe de aplicaciing ton ciertos mataces, al derecho
phaintstoativo sancionador, dado gsp asbos son aaniiestacicses 2ol ordemamento punitivo del
Eslado, tal y cono reflega 1o propfa coastitueidn fart, 25, principio de legalsdad), y uta my
reiterads gurdsprudencia de rorstro 35, Masta o1 punlo que s eiseo bies juridico puade ser
pretegida por tienleas adalatstrativas o pasales, si tien en @l priser ¢aso too o) liaite gue
establece o) propio art. 25 es 13 ale, 3, a1 sefalar que 12 Adainistracidn Civid mo podrd ispocer
preas que directa o subsidiariaaente fagliques privaciin o Hidertad®,

Y2 obstarte, ya con anterioridad, Yas SSTC de 30 de Marzo do 1,981 y 23 de Febrero 1981 habian
‘mlarado qee "ol ardicwlo 250 CE retoge o} gpriccipio de Iegadidad pemal, prodibiendo la
smibilided de 3ma aztihe v oelsidn Sasada e oacrma distinta o d2 range iferir 2 2
lagistativa, treando adeads, un atintico darscho sobjetivo a la legalidad desde 2l pusto de
vists del ciudacans®. €8 jarecidos tiraines SSTC de 15 4¢ Junio y 2 de Micieabre o 1982,

el aiseo acdo, o) 7S tardd ee extraer del art, 25,1 CS o) priotipio de lagalidad fver ncta 2y 4
o) preserie capitalo).

40} SENRAND ALDERCA, Coamtarios... op. cit. pdg. 3227 QUENALT, J. Cosecide directa y justificaciin
en PIC ntaero 3, 1,983 pigs, £50 ¢ ss.
Un exaven de zonjunto suede verse en SANT GANDASESUT, La_petestyd ... oo, cit. 5ig. 107 y 33, £
geaeral, ver, JORMOS MAS, La relacién entre 1a ey ... op. cib. plgs. 468 y 8.

(1) LINDE FANIAGUA. Las leyes orglnfcas... op, cit. pdg. 3395 GARCIA DE ENTERRIA - TR. FERNAND(I.
Crio. . o9, Cit. 11 pdg. 164-14%5 COBO DEL ROSAL - VIVES ANTON, Derecho... op. cit. pig. 83,

(42) SSTC 42087, de 7 e ASedls 70083, dn 3 4o Octidra,
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1a punitiva, (43) del poco sentido que tendria el precepto
una vez que &l articulo 9.3 garantiza la seguridad juridica
(48) vy en definitiva de los propics requerimientos del
Estado de Deraecho uno de cuyos pilares es el socmetimiento de
1a Administracidn a la Ley (4%).

2. La intervencién del reglamentot Justificacion,
alcance y limites.

a) Su justificacidn.

Una vez vonstatadas las anteriores afirmaciones es
nacesario ftambién sefalar, como dijo el TC, "que el alcance
de la reserva de ley establecido en el articulo 25.1 no
puede ser tan estric.a en relacién con }Ja regulacidn de las
infracciones y sancicnes administrativas como por referencia

a los tipos y sancicones penales en sentido estricto” (46).

Parece por tanto evidente, al igual que occurre en el
derecho penal, la necesidad de permitir un cierto margen de
actuvacién al reglamento en la descripcion de la materia
prchibida (47), e¢cuyn nacleo, sin embargo, deberd estar

. cit. 11, plg. 168 y ss.5 SUAY RINCON, Sancizoes.,. og, tfl. pdg. 73 y 58,

148) CERET0 MIY, Cursn g2 derecho penal.., to. Cit. 1, 2y I8

{45) SARJERT LLOBREGAT, La aplicaciidn... op. cit. pig. M.

{45} STC 42/87, 7 e Abril. Cosentada por MESTRE DELGADC, Potestad reglasemiuwria... op. cit., pig. 72
y 35.. En parecidos tiraines, SSTS 9 de Marzo 1,985, 29 de Enero 1,988, Asieiseo, 1a STC 3/88, de
21 de Enero peraite 1a colaboracido reglasentaria m saterfa sancicoadors adsfaistrativa,

{§7) Dato que ya Badian avanzado SERRAWO ALBERCA, Coseodarios.,. oo, cit. pdg. 3225 CEREIO MIR,
Cursp, o, 00, Cite pdy. 571 ESTEVE PARDO, J. Sanciones... op. cff. piy. 1105 TORWOS MAS, Las
relaciones... op. cit. pig, 492 nota 34 que afades
*Ia referentia que vn o} art. 25 de a Constitucién se hace a 1a *legistacién® no obiiga a peosar
thound resecva de Tey forsal de la tipificazién de 1a infraccidn y do la sancidn, aunyue parece
odvio que por 1a faterpredaciéa general del principio de reserva legal tispoco es posidle 2!
reglasento Independiente’,
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provisto en 1a noraa de remisiént: Es 8l  fendmend de las
leyms en blanco (48). Su existencia en el durecho
administrativo sancionador, ha sido justificada en base a
distintes argumentos mids o menos afcortunados.

En primer lugar, se han invocado "razones gque atafen al
modelo constitucional de aistribucién de potestades
pablicas™ (49), puas la propia Norma fundamental atribuye a
1a Admipdstracidon un poder nrugiraric y auténoms de dictar
ror=at rrglamertariar ‘zor egemplo art. 77 CEY O {S0).

la oistencia de un peder de participacidn en la
slaboractidn del srderamiento, la atribucidén de una fuente de
Derorte tan rolevante en la vida actual, de un poder
rorm¢tivo nomplementario y swcundario del legislativo es una
cdeterminacidn constitucional que por fuerza ha de tei@r wna
inc.dencia en & cderecho sarcionader aungue respetando wnos
limites =aycres gque an Sudlguier otra parcela dal
orderariento juridico-admintsirativo (5353,

(480 & 2erca o] zonempta 1 2) dedite peoal g so zoecreta Gtilazatada por Do o alind discigplinirios
yer 1i%uls 115, Capltclo 11K, ¢, A,

{491 STC €2/987, 7 4p Rbril.

39) Sobre o) teea ver, EXTREMA CUESTA, Qurso.,. oo, Kit. ‘e, 170, pdg. 124 y 5. SANTAMARIA PASIOR,
Fanfapenlcs .. ©0, tit,, py. 718,

{51) Conviene Jastacar, t200 10 Aizo TORNOS BAS ea *La 7elacita estre Ja ley... op. tits, pigs. 471y

5. ) aterdar los junfasentas Ze D3 reserva leqal, 13 *sxlachio goe D2 sufrbds 1a fnstitucida
tde Ja reserva de ley) desde sus origenes. Si en un principio respondiz a Ja oecesidad de
sosteaer pzderes de decisiin al sonarca para clorgirlos al Parlasesto, v por tanio suponla ame
fisteibueiie 4r naterias eatre dos joderes cpoestos y coa Juentes de legitisecide absolutanente
¢ispares, Moy 1o sftuacide ha casbiado. Parlasecio y Gobierso responden a3 la sissd razha
devocritica y 1a ceoposicddn de aabos se detaraing an virtod de unas elecciones f...). Reforzande
tl Prrlasesto se potestia wa sayor representatividad en las decisiones freste @ ua ejetativo en
2l gze 22 estard, en pristiplo, la sinoria (...0%
La sustraceiin a travis de la rrserva de Toy de deternizadas saterfs estada vocasinada a proteqer
las Jitertades indivicuales, Moy, a ua Estado Socfal y Democritico de Derecho, la fusciomalidad
e 1o reserva de Loy s diferente, iocresestindose Ios casos en que se propooe wna iotervenciin
$4hlin’,



€n segundo lugar, el TC ha esgrimido "=l cardcter en
cierto modo insuprisible de 1la potastad reglasentiria en
ciwrtas materias® (S5TC 2/87, de 21 Enerp) para justificar la
flenibilidad del principio raserva legal.

Es evidente gque el Tribunal esta haciendo referencia al
Anbito de las emspeciales relsciocnes de sujecidn en donde,
~omo veremos posteriormente, la reserva de Ley sufre un
sierto proceso de debilitamiento o relativizacion.

En tercer lugar, "exigencias d>» prudencia o de
oportunidad que pueden variar en los distintos smbitos de
ordenacion territoriales (STC B87/8%,de 16 de Julio} o
materiales”, permitirian la intarvencidn del reglamento an
el derecho sancicnader (52).

Asi y por 1o que respecta a la distribucisén territorial
del poder, el TC considera permisible otcrgar clerta grado
de maniobra a las Comunidages Auténomas en la taerea de
completar las determinaciches de 1la Ley sancionadora
estatal, siempre gue tengan conpetencta en la materia, no
{ntroduzcan tipcs ni pre.Ran sanciones que difleran, sin
fundamento rasonable, de 12 formulaindn vélida para todo el
territorio tart. 149.1.1) y respeten los mandatos del
erticulo 2%.1 CE. *Pero dentro de estos limites Yy
condiciones , las normas autonémicas podran desarrollar 1los
principios bésicos del ordenamiento sancionador estatal,
llegando a modular tipos y sancicnes...” (53), pues ademds y

152) STC 42/87 32 7 de dtrid,

(53) SIC 87/8S, e 16 de Julic, que analiza Ja constitucionzlidad de 1a Ley 15783, de 14 de Jalio, del
Parlavento de Catalunys, sobre Higiene y control alisentarfo, E prodles: se plaateada porque su
art. 23,1 prevela 1a josidlidad de castizar °roeo sanciéa cosplesmtarfa® ton 1a clausuna
tesporal o definitiva de Ja eapresa o ladustria que haya incurrifo e infraccids sy grave.

La eraativa wstatal, sin wabaryo, silo recogia 1a pesidididad de acordar ol cidere tesporal por

.ll’ll.
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entre otras cusstiones, la propita Constitucién reconoce a
tas CCAA 1a potestad reglamentaria (54).,

Por tanto, la necesidad de dar cumplida respuesta a las
peculiaridades y exigenciae de tada territorio justificarian
que la Ley estata)l se remita a la normativa autonédmica en la
determinacién de cuesticnes puntuales vy de detalle. Esta
fue, por lo demas, la circunstancia dio lugar la nacimiento
del corcepto de "Ley panal on blanco" (S%).

Por otro Jlado, deciamos que también cuestiones de
oportunidad o prudencia al regular ciertas materias podrian
Justificar la intervencidén del reglamento an el derecho
admini{strativo sancicradeor.

lss' .l.’ll
oo alxino de 3 aloy fart. 10,5 RD L.943/831, EN IC declard $ncoastiluciomal 13 mprasidn
definitiva® contenida en 1 1oy, K respecto oar, CANO MATA, Zctestad norsativa saacicaadora de
1a COM 200, 119, Mayo-bjosto 1,989, ;d55. 359 y 58,
£3 contra de 1a posidilidad apaatada 2o o) taato s@ proauacia PARADA VAIREDL, [erpcdo... tg. tit.
T, pa3. 258,

(584) A1 respecta ver SMKTAMMRIA PASTOR, Furdasemtos.,, te. cit. 3dg. 798 y ss§ MA y OTROS §i
uisteaz, . oo, CIR., pdg. 100 fcapitulo redactado por 1, TORNOS)

135) Tal coso ros indiza SINAPA SAAM, Introdacsidn ! 13 tiencia del dorecho Pemal, 1WI3, pig. Wy

ss. Ly nocida de Yoy pemp} en Blango sirvid oo Alegaaly pary eplicar 108 cpics oo que 13 ey del
Imerio (Cisige pemal d0) Reich) dejabe 1) dntereinacién el supcesto dy Bacho 20 sqnos e Jog
Estados federales (L3rder) o ¢p Jov Meicipics. L3 lvy ponal en Myaco 34 tomgibe, por giio, e
n orineinio ' aiin® o "3l 2* 74 n §r ¥ [
2344 frgane afer ierarguiat ] T TH IR

respecto de drquno de Inferfor jerarqufat 9 oras resultaate oo sélo vidi€s, Jesde 1¢ Dusto de
vists de 13 ferarguia de 1as fuprtss, por virtud dn 13 awtorizgciin comcodidy por 13 Juy 2enal mn
tlanco,



al roxrectd, la msdulacién de la resarva lagal estaria
justificada en razones de tipo técnico que impiden al poder
legislativo praver todas las contingencias Qgque hayan de
surgir en ejecucidén de 1la Ley, incluso las divereas
situaciones wn que la Adainistracién puede encontrarse  al
actuar sobre ciertas raterias (I46),

bosde este punto e vista parece aconsejable que la
admintedr~g14n  desarralla l1a nerma legal  en jepectos
renpeetoe 4 ptalla, o Slvidando nunca @l caracter
quhslter=~o vy residual del reglamento cuyo sometimiento a la
1 ev drbe 39or total v abasluto.

Al +i's de nstas consideracicnes, el empleo de Leyes
sancionadoras en blanco puede venir impuesta por nacesldades
de adaptacidn a los continuos cambios que experimenta la
realidad social (27). Este dato, si bien resulta relevante
en todas las ramas del ordenamiento, adquiere especial
trascondancia cuando afecta al derecho administrativo, pués
no debemos olvidar el cardcter motorizado de su legislacion.
Sf al regular ciertas naterias, la Ley agotara la
descripcién de los compertamientos ilicitos y determinara
exhaustivarente la cuantia de lag sanciones, podria
producirae una petrificacién rio recomendable (5SB8) pues
reaulta obvia la lentitud del Parlam2ntoc en crear normas Yy

(35) Seria o) denowinadc ‘*fuadasento Dégico® de 1a potestad reglasestaria que junto a) fundaseate
histérico y juridico explican Sas razoess por 1as qur 13 Malofstraciés puede dictar actos
norsativos. Por todos var, EXTREMA CUESTA, Oxsd... opotib, Vol. E/I, pigs. 125 ¥ o5,

{57} A respecto ver RODRISUET MOURULLO, Jarecha,,, Parte Senpral l, #d). 84,

{%8) La §75, Sala 8, de 16 de fayo de 1,988 dicet *E} Dereche adainfstrativo sancionador concce, roso
£} Serecho Pesal, Bas Damdas Infracciones »e blasco, yi tue en ocasionts Ja aorm saecionidora
»o descride mhaustivamente 13 conducta que iategra la friraccida, sino yue se 7eaite 3 otros
praceptos a los que corresponde 13 foncidn de rellemar ol vacio cospleseatandc asi el tipo, ¥y

.l.!l"
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y 1a habitualidad y rapidez que posee la Administracion en
psta tarea (59),

En definitiva, cualquiera de las cwausas analizadas
pueden dar lugar a la intervencién del reglamento vy
justifican, que la norma legal no agote la descripcién de
los comportamientos ilicitos Y sus correspondientes
sanciones. Ahora biaen, el grade de remisfén a normas
tnfralegales debe ser puesta en relacidn a la gravedad o
levrdad de las tenductas y sancicnes previstas, aumentando o
disminuyendo el contenideo de la Ley (460).

Cbviamgnte, la escasa {rascendencia de la conducta
incriminada abrird la puerta a la ragulacién reglamentaria,
puerta gue debera ser prograsivamente entornada o incluso
cerrada atendiendo a 1a impertancta de los comportamientcs
considerados ilicitos y a la relevancia de los castigos.

b} Alcance y limttes de la remisidn legislativa al
reglamenta,

Constatado que el principio de reserva de Ley que
impera en la glabal idad del orden *gsancionatorio
administrativo” no extluye la powsibilidad de que las leyes

‘5” Q!l’il'
esto resulta ezplicable o aguellas aaterias cuya propia vasiadilidud mige wa mayee ripidn
rorsativa, en razén del frecomte cambio de circenstascias®, Citada por GARMERI LLODREEAT, i3
»ifcacide... op. tit, pig. 85, nota 89,

3% SMC" DE ENTERRIA -~ 11 A Ml w. l’ ,“c .

§60) EY sriterio de la gravedad coso justificac #o e uea sayor o senor resisién al reglasento es
tospartido por SUAY RINCONW, Sanciones... op. tit., pdg. L74) SANI SAKMSCRUI, La potestad... op,
eit,, plg. 110 y 204, Por 2l comtrario Jo rechaza wxpresaseste SARDERE LLOBREGAT, L2
aplicacin.,. o9, tit., pdy. 81, nota &Y.
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contengan renisicnes a normas reglamentartas” (61) resulta
nzcesario determinar cual es el alcance y limites a que estai
sometida dicha operacion y gque circunstancias pueden darse
para exigir un rigor di ferents en ese aspecto.

En este sentido, la clave de boéveda de)l sistema la
constituye la afirmacion constunte y pac{fica efectuada por
el 7C, al considerar que el articulo 25.1 CE prohibe, er
todo caso, la remisién al reqlamento que haga posible una
regularion independiante y no claramente subdrdinada a la
ley (82). As{, en este campo, las dispnsiciones
reglamentarias daeban ser normas de cardcter «ecundario,
subalternn, infericr vy complerentarias de la Ley. Como
productos administrativos que son, han de estar justificados
£caso por £aso, y deben ser puestas en tela de juicio por los
destinatarios, por el juer e 1ncluso por el funciocnario
aencargado de aplicarlas. Su sumisién a la Ley debe ser total
y absoluta como elemental expresién del principio de
jerarquia normativa impuaste, entre otros, por el articulo
9.3 del Texto Constitucional.

Lag conrecuencias pricticas de esa declaracion, que por
lo demds van intrinsecamente ligadas a la esencia y
significado de la norma reglamentaria, han sido concretadas
en su mayor parte por el propio Tribunal Constitucional
sobre todo en 10 que respecta a las sanciones de proteccidén
de orden general a la que estamos sometidos todos los
ciudadanos,

{81} STC 42/87 de 7 de Mbril,

{82} SSIC 83,84, de 24 de Julio (C1 S0/85), 42/87, €e 7 de Mbril, 101789, de 8 de Junic. En paretidos
tiraizgs STS de 23 da Mayo 1,998,
Lo tontrario swpondria, en palabras del Tridumal, *degradar 1a garantia esescial que o1 priscipic
nmmnunmmhnnmuumwwuu”mmmatuumunmmu
que corresponden a los ciudafanos depeodan exclusivasente de 1o viluad de sus representantes”
{3TC 471987, de 7 de abrild,



fsi vy en primer téraino, queda vedado a la nrorma
reglamentaria la ampliacién del &mbito de una Lay
sancionadora (63). Ella 08 la dnica que posee plena
disponibilidad schre el ambito de accién del reglamento, ai
menos #n <entido negativo! puede resirfingirlo hasta los
limites que estime oportunos o incluso excluirlo,
prohibiéndole toda intervencidn en una matsria concreta
(64).

En segundo lugar, resulta claramente inconstitucional,
"la simple habilitacion a la Adninistracion por norma de
rango legal vacia de todo contenido material propio para la
tipificacién de los ilicitos y las correspondientes conse -
cuencias sancicnadoras (&3)".

Esi operacioén dejaria de ser, er puridad, una remisién

(83} Asi L3 STC 25/8¢,3e 23 de Febrero dicet

'£001 Qe esta Sala, acoede com los priscipios de legalidad y  jerarguia mormativa jarantizagos
por ol art, ¥ de Ja Constitocidn, en cayo art, 25,1 se establece que madie purde ser zondemado o
sacienado jor acciones u oaisioces que on o soemato de producirse mo comstitoymn delito, falta
& Infraccidn adeinistrativa segin 1o legistacida vigeste en aquel sosento, viene declarazio tow
reiteracifn que 13 Maiaistracidn carece de compatencia para ampliar por via reqlasentaria ¢l
Ibite zermativo de wna ey sancioaidora®,

£2 parecidos térafnos SSTS e 29 de Octudre 1,990, 19 de Novieshre 1,982, 22 do Noviesbre 1982 y
10 de Noviesbre 1.904,

(86 SATAMARIA PASTOR, Fondasestps... o9, tit., pég. T40.
(65

-

STC 42/87, 7 Moes] ). nts, 2, que circonscribe wsa afiraacise *al Sabito de las relaciones de
sejecibn general®, La STS de 10 de Noviesbre de 1.986 afiras, e idiatico sentidn, que *czando,
prefe cosplatarse, via reglasentarfa, o) rigisen sativesdor de uwna detersinads aateria
priviasente establecido en uoa Luy, 1o g0 0o caben ea ninglo caso, son reaisiones asplias, vajis
y abstractis, ni taspoco descripciones carentes de tcda precisiie’,

En contra, SSTS de 9 du Marzo de 1,935 far, 1.550) y 23 de Erero 1,98 far. 50). Segin 5t
titien Jiena Jordsprudencial, que ests siendo progresivaseste abandonada, basta para tumplir coa
Io dispzesta am 2l art, 251 “wn siaple enganche com 1a Ley® (1.4, SANTAAARIA - LICIARD PAREID,
Rerecto ... op. tibs, pig. 210 - 218). Scbrw psta Yioea jurisprodescial ver o} pta. § 4l
presente tapitulo, nota d,
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Al roglamento pasando & constituir una deslegalizacién (56)
que por afectar a una materia reservada a la Ley superaria
los limjtes constitucionales tal ¥y como va ha afirmado el
TC también en otros ambiteos (&67).

En efecto, la diferencia entre una y otra técnica
radica en que la Ley sancionadora de remisién (en principio
permitida por el TC dentro de ciertos limites) resulta
diremctamente aplicable a sus destinatarios pués, a pesar de
ser tncompleta, posee un contenido material propio que, sin
erbargo, deberd completarse mediante la norma reglamentaria,
Por contra, la Ley sancionadora de deslegalizacién, no eas
siquiera una norma directamente aplicable pues no posues
sustancia propta, carece de significado.

Su dnico contenideo -dice GARCIA DE ENTERRIA- es la
manipulacioén del rango para abrir la posibilidad al
reglamento de entrar en una materia hasta entonces regulada

165) SANY GAMDSEUL, La potestad... op. tit., pig. 1L,

(87} Asi, 13 STC de 16 4o Yovieshre de 1992, declara Sacomstitaciomales deterainados preceptos de 12
Loy vascs sobre o) Ceatro de Contratacide éo Zargas que crrabaa va coon de servicio, habilitande
1] Gobierno Vasco pars deterafny todts los elesestos de) triduts. Es concreles affrmat *ess
hadilitacidn comstityye wsa desleqalizacite, was sisple trassferescia, 2} Gobierss de la
atrideeiin do) Parlasento Yasco para craae trideton®, atridsciin dsta gue *debe sor ejercida, sin
estargo, conferse 2 Jas Leyes y 1o Comstitocida farts. 31,2 y 135,20 y wmige qee ol
ritabiecininnto de tribvtos s haga precissseate com wregle 2 12 Loy, 1o ¢ isglia la
necesidad de que sea o) propic Parlasento Vasce ol e deteraine los elesenios esesciales del
trituto, sixziera sua com 12 F1enfdSlidad poe ana tasa de aste gfoers requiere. L2 luy inpeprata
= coaclore Ja Seatestla -, qur se listts a2 hacer wea reaiside on blaato al correspondimte
reglasento no respets, ciertasente, wsts reserva constitsciosal®, per Jo que fctwre =
incoostitacionalidad. En esa aisaa 1inea, Ja Sentencia de ¥ de diclesbre de 1,995 afirss que *se
5a ¢e wstisar contrarfa a 1o reserva de Loy m sateria tritutaria 1a resisite 0 blanco que Ja
Loy fapagada (de sedides wyentes de sacraaimnto y requiaciia do 1o Maciendas Locales de 21 de
¢ictesdre 0 0983, arts. B y 9) Rate a los acwerdos Ce Jos Ayentasiestos e lo refermstea la
flaciin def 550 de gsravasee® (vid. tashids la Sentescia ¢e 17 de fodrero do 1.997, sobee ¢l
tiss tem},

Citadas por SARCIA DE EXTEMRIA - TR, FERNWGIET, Cur3o.,. of. Cit,, I, pig. 294 v 33,
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per Ley (48). En consecuencia, esta dltima operacion como
bemos dicho, rasulta inconstitucional, dato que sin embargo
no ha compartido el TC en la Sentencia 2/87, de 21 de Enero,
referida a las relaciones presos-Administracién tal y como
posteriormente veremos (69).

En tercer término, vy al hilo de la anterior
mant festacién, resulta necesario averiguar cuales son los
lirites de }a remisidén al reglamento, es decir, que
contentdo debe integrar la Ley sancionadora y Qque
determinaciones pueden venir dadas via reglamentaria, Al
resoecto, fue un dictamen del Consejo de Estade, de 1 de
Julio de 1.982, guien marco la paucta seguida, tardiamente
eg0 &i, por la actual! jurisprudencia cuando sostuves
‘espués de entrar en (igor la Constitucién no es posible
crear ox novo, mediante un Aeglamento infracciones
administrativas, sanciones de tal naturaleza o ambas cosas a
la vezi al contrario debe zer una Ley la que tntroduzca 1los
elerentos definitorics de unas y otras, ya gque aqui opera el
principio de legalidad en su superior nivel* (70).

En esa linea, nuestros mas Altos Tribunales declaran,
no sin scbresaltos, la necesidad de que las layes definan
los elementos esenciales de la condutta antijuridica —-de tal
manera que s6lo sean infracciones lag acciones u omisiones
subsumibles en la norma con rango de ley- y la naturaleza vy
limites de law sanciones a imponer (71) por lo que concluyen

(L4) GAMRCIA DE ENTERRIA - IR, M| Corsd... o, tito| " "'I 3.
(60 Capitalo 11, 2.

»

(70) Mclanen eaftido a propisito del Read Decrato de & S Sepliosbre de ).3§1 sobre infracciones y
suaciones en ol Traasporte Terrestra (pig. 1.

(74} STC 101706, de 0 de Junlo,
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afirmandot "no es licito, a partir de la Constitucion,
tipificar nuevas infracciones ni introducir nuavas sanciones
o altarar el cuadro de las existentes por una noroa
reglamentaria cuyo contenido no  esté¢ suficientements
predeterminado o delimitado por otra de rango legal (72).

Por tanto, la Ley de remisidn ha de contener siempre
ios criterios basicos o "elementos esenciales” de la materia
regul ada, esto es: el niclec de la totalidad de
cempertamientos considerados ilicitos y el contenido
{naturaleza y limites) de los castigos (73).

Esta fecunda y positiva linea jurisprudencial que
parece irse abriendo camino progrestvamente, debe
profundizar en ciertos aspectos a nuestro Juicio
interesantes. De @#se mcdo, parece excesivamente simpiista,
para comprobar %3 se han cumplido las exigencias del
articulo 25.1 CE, 1limitarse a cobservar si en l!la norma de
rango lagal sestin suficientemente £ijados los elementos
psenciales del ilicito y de las sancionues correspondientes,
admitiendo la renisién en todo 1o demds (74).

{72) STC 42787, 7 de Mril £). ata. 47 STC 101/08,2e B de Junip, SIC 3/88,de 21 de Enero y 5515, 25 de
Abril 1.993 y 20 de Yayo 1.997.
En parecides tirajoes S5T5, 10 Emers 1,987 (ar, 2030, 29 do Juliay 22 cde Bitiesbre 1.937 ar
7.5% y L0040, R resperio, B2 STS de 21 de Oclobre de 1,987 (Sala Suinla) declwaqenoes
litito 2 partir de f2 Comatitectdn tipificar auenas infracciones ni introducir nuevas sanciones o
alterar ol cuadro de las mxistentes por wna norea reglisestaria (M9 1794481 de 24 de Dilio, de
Pageinas Rpcrestivas y de Aumar, art, 20, 22, 23y 28) cuyo contmmide oo esté ssffcientesente
sredeterainad- o Usitado jor otras de rango 1eqal.
En parecidos téraincs STS, Sala 5, de 213 de Maye 1.1,

{73} Un eodtlito ejrepls de respeto a2 vs2 doctrina lo coestituye 1a Loy 16787, Ce 30 e Julin de
Crimacidn de los tramsportes terrestres. So articslo 139 dice gque las isfrazciones s
thasificaran on suy graves, graves y leves relataado mbawstivasmte cada waa de elfas farts.
148, 141 y 1423, En o) art. 943 coacreta 1as sancisees que som de aplicacién conectindolas a tade
grupo de infracciones y deterainando su tontenido,

{74} SUAY RINCOM, Sapciones... mp, cit., pidg. 178,
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Al respecto, i la estrella polar gque guia @)l principio
de legalidad viene dada por la necesidad de certeza para el
posible {infractor (75), el dato anterior puede, y en
ocasiones debe, ser completado por el andlisis de otreos
criterios tales como los érganos encargados de xancionar,
duracion y contenido de los castigos, conexién de estos con
los respectivos ilicitos y, sobre todo, las pautas teécnicas
a seguir para la actualizacién de la norma remitida. En la
linna apuntada se situaria &1 Tribunal Constitucional
Federal Alemdn (74) que, tras adnitir la intervencién de
normas infralegales también en el ambito penal,; exige que el
contenido del reglamente a cuyo favor so hace la remisién
sea recognoscible o previsible tcalculable: berachenbar) a
partir de la Ley.

apera bien, sobre ese marco pueden incidir otra serie
de elementos que modulen © acrescenten el contenido de la
regulacién lega) y su consiguiente margen de remisién
reglamentaria.

Al respecto tal y como hemos indicado, el grado de
intervencién del reglamento puede variar en base a motivos
técnicos de detalle y puesta al dia, teniendo en cuenta 1la
complejidad o peculiaridad de la materia abordada (77).

{73) Tat toso afirsa, entre otres, MROYD IAPATERD, Principle... op. tit., plys. 33y ss.

(74) SUAY RINCON, Saacioees... oo cit., pig. 145,

N Por wjesplo, vea pecoliar  tipificaciin por razin do 1a saterin abordade, se retoge en el Real
Merreto Legislativo 339/%0, de 2 de Marzo, por e] que se apruvba el Texto Articulado de 1a ley
sobre trifico, circulaciéa do vohicolos a sotor y seqpwridad vial, €1 articulo 65.1 hace wm
detlaratién gentrica de Jo gque s comsideran fefraccicoms estableciendo en sas apartaios
siquirates los criterio exbaustivos para deterainar los ilicitos soy graves, graves y jems,
toncretandn posterioraente las sancicaes correspondientes y su cvintia adsisa, fisi, se tonsideran
iHcites suy graves *las infraccicaes 2 que hace referencia ol nisers atarior (yraves), cunife
torcurray clrtuastancias de peligro por rards de la intensidad de la circulaciie, .2

l..’l‘.
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En cstos  csurvestos, 1& Administracidn deberia poder
tipificar incluso ciertas infracciones residuales {de
caridcter Jeve) siempre Yy cuando los criterios a seguir
fueran localizables en la norma legal, el cuadrc de
sancicnns a imponer para cada tipo de infraccidn estuviera
perfectamente determinado Ys en definitiva, los
destinatarios de las normas tuvieran unas bases sélidas para
evaluar la licitud o ilicitud de sus conductas (78).

Otro pararetro a tener en cuenta deriva del grado de
afnectacion de los derechos fundamentales que provoque 1la
regulacisdn posttiva, aumentando y extendiendo en estos cascs
]l contenido de la Ley (79) tal y como ha sido entendido por

‘n, Oll’lll
unacteristicas y condicienas de Yo viz, las cendicizaes atacsfiritas o de wisibilifad, L
teeturrentis sisuliines de vehlculos ¢ octres sssarles, espetialoente oo 2001 whius ym
poblads, o toadguinr cira cirzuastancia andloga qee pueda teastituir un riesgo afadido y toncreto
Al previsto pard las staves en ol eceento de cosetoese 1o infraceidn * tart. 83.5),

78 Unoegesple jee podeiz caer s ol debidn seialado, aunjue coo usa regelatida excesivisente
incoreenta, fo constituye fo Loy 10/ES, de 3 de HMaye, e 1a Televisifa privids. Su artitolo 24
abieaa sre Yas tnfrazciones se zhasificaran an a2y graves, jraees y leves citands a tootisaciia
de nanera tazative qoe ceeportanieates fotlcyen 1a prisera y la sequeda.

Sobre 1as faltas leves dnicasente dicet Serda Solracciomes leves las acciooes v oaisicaes
tentrarias a Jas condiciones e 1a toncesida y 0o cosprendidas an los apartados aateriores, com
reseltados dafosos e sean flcilseate subsanadles y 20 tengam coosecaencias graves e la
prestacidn Jel servicfo piblico televisivo, af ispliguen pertwrdaciones isportantes m o
etilizaziin de] espectro Ze frecoencia fart, 28,40,

Mesdy, on ol artitolo 25,1, concreta las saccicess & isponer y su toatenido, conectindolas 2
cada gropo de infraccitn, Por $1tieo, ea su arl. 25.3 seiala los drganos cospetentes para ispooer
las sasticnes por cada tipo de 1licita,

i79) Gentricasente TORMNOS MAS, La relacida... op. tils pdg. 50 afirsa que e Ja relicide
Ley-feglasesto! *parece positle apustar 12 iscosstiteciosalided de las resisicess oo blaaco
silvo w0 12 asfera del reglanento independiemte) y oma aodulacidn del alcante de 12 reserva
Igal segty 13 materfa a regular por Ja Adainistraciéa f'escala de la reserva leqal’). Si se
trata de 12cidir wn o derecho fondaeectal o en una posicién de Jidertad, 1a Ley dede extmederse
e sy coatealdo, Siose trate de un derecdo colectivo, de un priscipio rector de la politica
seeial, de una interverzids ordensdora de 1 econceia, auague se santenga I3 reserva leqil, fa
1a reaisidn suede ser ads asplia, sf bien »o todn caso 1a Ley debe fijar ol #a a2 altaatar, ol
srecedisiento, la organizacien y Jos zriterios disices goe dobew guiar o) ronteido saterial de
12 attoacidn adafnistrativa, dejando al Reglanents su concrets articolaciia’.

fsisisen ver, SANI SAMDASERUI, Wa gatestad... op. rit, pigs. £10 y 240,
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el TC on el Arbitc penal (80),

Aximismp, la gravedad o levedad de las conductas
consideradas ilicitas y sus corrsspondientes castigos, ha de
gservir de brdjula para exigir un rigor diferente respecto a
los limites de la remisidn a normas reglamentarias., Al
respecto, es evidente que una infraccidén calificada como muy
grave y de 1a que pueden derivarse CcCONsecusncias a veces
irreparablny, debe estar perfectamente dibujada en la norma
lrgal. Por @]l contrario, un ilicito leve no exigira igual
descripcidn, pudiendo ser completado reglamentariamente de
acuerdo con las pautas y coordenadas recogidas en la Ley
{81).

Por d1timo, razones gque atafan a la propia distribucién
territorial del poder, como di jinos, pueden influir en ese
grado de exigentia de la reserva legal. Al respecto, deberé
tenerse sn cuenta el sistema de distribucién de competencias
entre el £stado y las CCRA, que influird decistvamente segur
1a materia objeto de regulacion (82).

(20} Yer Capitclo 11, 10 y sentencias alkl citadas,

{§1) sl por wyesplo 1a Ley 22/90, de 28 d¢ Julio, dr Costas enuaera en 5w articulo 9¢ §a totalidad de
infracciones que pueden sor coaetidas cootra Ja Loy, EI articule 91 divide las asteriorzs ma
grives y Jeves, coscretando dnicamente Jas prisevas y resitiends 2l reglasento 1a deterainatife
de los tlicitos Javes que serda por wxcluside, “las azciocers w ceisiones 0 tosprendidas eo 12
mneseracids anterior®, Por  t1%§a0, Coacreta todas las saacivoes posidles cometlindoias 2 cada
tipo do fnfraceite farts, 97, 99, M1,

{825 Seria o] caso que recoge 1a Ley 4789, de 27 6t Marze, de Conservacibn d2 los Espacios Waturales ¥
de 1o Flera y Facoa Stlvestres. Tealenéo 2o cuesta que se regulicida afecta 3 titoles
conpetenciales diversos (sedio asbirnte, ainas, aontes, srhanissc, etc.) que pertesecen tasbiln 2
entes distintes, o) Jegisador Estatal a 1a hora de contretar ol sistess sasciosatorio Xa betho
2na resisiés wxpress 3 1o CCCAA, 92 ese modo, su articalo 3§ dicet Sim perjuicio de loque
gisponga af resprcto 1a Iegislacién sutcadeica que deswrolla estes norses de protuceida y 1as
leyes reguladoras  de  deterainados  retwrsos  matorales, s coasideraran  dafraccicoes
sleistratinis...”

Bl articelo 39, por su parle, resile al reglasento ex 1o clasificaciéo e infracciones {laves,
seccs STAves, §Taves y suy graves) seqéa los criterios por ella wiilizados. Asiniseo concreta las
sicioces y sus cuantias, cosectindolas 3 cada tipo de fafraceidn.
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Una cuestién distinta a 1a hasta ahora exaninada,
versaria scbre las matizaciones que la jurisprudencia de
nuestros Tribunales bhan querido ver al principfo de reserva
de Ley en dos singularwes occasicness

Una primera, considerada como excepcidén por e1 TC, va
referida a las normas nacidas con anterioridad a la vigencia
del Texto Conatitucional. Segin dicha doctrina, “no es
posible exigir la reserva de Ley de manera retractiva para
corsiderar nulas @ inaplicables disposiciones reglamentar:as
respecto de las cuales esa exigencia formal no existi{a antes
de Ya Constitucion® (83). Ests considerandos parecen
rorrectos siempre que no afecten a derechos fundamentales
que se ejerciton actualment®, cton la Constitucion en Dpleno
vigor. Cuando ello ocurra, deberia tomarse como punto de
referencia el momento en gue el acto o la situacidén se
produce ¥y ho l1a fecha de la norma aplicada. For
consiguiente, como "el principio de legalidad del articulo
25 =e traduce en un derecho subjetivo de cardcter
fundamental (84) ese derecho oebe hacerse efectivo en el
monento en que la sancidén trato de imponerse obviando en
consecuencia el caracter pre o post-constitucicanal de 1a
disposicidén en que se amparé'(BS).

Sin ernbargo, no es esta la opinién del TC Qque,
partiendo del esquema anterior, declara caducadas por
dercgacion las habilitaciones ilimitadas a la potestad
reglamentaria y las deslegalizaciones realizadas por leyes

(B3} En gereral, SSTC 11/B1 de O de Abril y 15/3] de 7 de Mayo {Fj, 2ia. 7). £o el deracto sastircador
SSTC 42/8T ¢e 7 e Mori), J01/08 de 8 de Juniv, 29/89 d2 & de Febrero iFy, nia. 2), 6171990 da 29
e Marzo, 209739 de 21 de Dicisatre (Fj, zts, 2),

(84} Eatre otras, SIC 29/89 de & de Febrero y 6171990 Se 29 2o Raric,

(83) Ex parecidos térainos se pronwscia EARCIA DE ENTERAIA, La elisiniciée genwal ... op. cit. plg.
Extre otras SSTS 8 de Jolio vy 8 de Octubre 5,967,



oreconstitucicnales. De ello se deduce la nulidad de las
normas reglamentaria post-constitucionales que se aprueban
en virtud de tales habllitaciones derogasas (84) pero
siempre que aquerllas nornas innoven el sistema de
infraccicnes y sanciones preestablecido, pues en Caso
contrario no puede entenderse Fpropiamente gque se hayan
servido de una remisidén normativa ya caducada sin quwe
entonces més bien se trataria de una reiteracién de las
reglas sanciconadeoras establecidas en optras normas marn
generales (87),

Otra flexibilizacidn, "debilitamiento"” o "relativiza -
ciér' del principio de legalidad se produce, seguin doctrina
del TC, an las llaradas relaciones de sujecién especial
"dorde el alcance de la reserva de Ley plerda parte de su
fundamentacién material, cado el cardcter en cierto modo
insuprimible de 1a potestad reglamentaria expresiva de la

198) SIC €2/B7, 20 T o ASefl (M4 S2U/BS) [zasiso 4 Mallorca) que annla 1a Orden de 7 de Enero de
1979 por dnfringir 2} art, 25,0 €F. L2 aissa trae cacsa de 12y siguieate Rechost E1 Scbermadar
Civil de laleares Sapuso 2 12 Socieded Recorrente (Cavino Mallerta S.A.0 1a Pulta de 250,000
Mas. 3l awre dol Reglamento Je Casiney do Jergo fapredado por Oeden dof Mimisterio del
Interior d0 9 Co Enerc de 19791 3l exfstir irregolarfdades en 1o pxpedicién de Rarjetas de
mirada, dalos que debian figerar en ellas y su archivn, Micho reglasento, del que se pedia 4
anlaciin por dniringir o] articolo 25,1 CE, se resitia, para 14 Imposiciia dp mitas, al
articnlo 10,2.1) ¢el Aral Decredn 44421977, ¢e 11 d2 nario, o) £2al, 2 su vz, cosplesests 1o
dispresto e o) Pral Decrelo-ley du 25 de febrero de 1977, Este 41tiec regeld por priseca ver ol
jero en Bspada, dando wsa aceva redaczidn, o sy articalo 2, a los articelos 349 y 350 del
Cidigo Peral y Jutorizé al Sobierso, s su articole 4, *para dictar, a propotsta del Risisterje
fe 12 Scbernacidn, Yas disposicicnes cosplesentarias que seam precisas para 1a cocsecacibe de las
Healidades persepeidas por 2l feal Decreto-ley, detersinado las saaciomes aduinistrativas qoe
sordn fagonerse para coeregir las infractiones de aguidlas®, Bicha habjlitazida fue usada por o)
Real Becrrto H4UL977, copo articule $0 tipffich wea secle do fnfracciomes y sanciomes ‘com
irfependenzis de los dispeesto en Jos articolos 349 y 330 del C4digo Peeal y O las dafracciones
got tipifiguen los Reglasentos particulares 2e los jorgss®.
€1 15, ea seatencia de 02 0 fedrerd 1995, Madia coosiderads adecwads 3 ) Constitucide Na
citada codem,

187) STC 83794, 40 24 do Julio, $2187,2e 7 de Mbril, 2970900 b e Febrero,
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capacidad propia de autoordenacién (88) aunque en dicho
drbito una gancidn carente de toda base 1legal tasbién
devendria lesiva del derecho fundamental que reconsce el
articulo 25.1 de la Constitucisén (89",

Scbre esos considerandos; que sin embargo han sido
matizados de forma importante por la sentencia 561/90, de 29
de Marzo, al declarar la total vinculacién de la especial
relacion de sujecion con el principio de legalidad, vamps a
profundizar en las péginas siguientes.

{88) SSTC 2/87.d4e 21 de Enero, G9/B9.de 20 de Abedl, 203/8%,fe 21 J0 Hefesdre y SSIS 18 ée Febrero
1.995 lar, 018 gqee adaile 1o crrcolares ded Bonco 2e Espaia coso normy 31480 Jard tipificar
fafraccicees adninistrativas) 27 e Diciestre 1987 far, 9.385) gov declard sz plicadle ha
reserea e Loy forma) s estas situazicaes (se trataba 20) reglaaento de rigises faterscr e §o3
Servicies de 1ot Nertados Cratrales de Serillad.

(89} S515 287, de 21 de Eners, LY/B9, de 20 dr Moril, 21978940 21 de Ditienbre,
En vty seotido, ‘la Basecorsativa Irqal tashibe niste cwado In ley se reeite m Da
especificacida y gradvacids e las infracciones, al raglasento® (SSIC 21 de Ecern 1.987).
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2. Sustantividad de 1la reserva de ley en sl régisen
disciplinario de los funcionarios piblicos.

A, WVinculacidn de la potestad disciplinaria a la
raserva de Ley. El régimen disciplinario como
integrante del estatuto de 1o0s funcicparios pdiblicops.

Hemos visto como _uega el principio de reserva de Ley
tanto en ol derecho penal como en el campo de las sanciones
-dgmintgstrativas. Asimisno, hemos esbotado uha crerta
atenuvacidén que, segdin nuestros mids Altos Tribunales, sufren
sus exigenciAas en las denominadas “relaciones de sujecidn
especial®, de entre las cuales destaca, con luz propia, el
derecho disciplinario de los funcionariocs pablicos. El
prehlema se centra en averiguar que peculiaridades tnciden
en dicho ambito (90) y cual g5 el grado de exigencia del
principic de reserva legal una vez que el articulo 25.1, al
neNnos en la literalidad de sus térpinos, no hace
distinciones entre uno u otro ti.po de reaccién punitiva

cuando dice que "HNadie puede ser sancionado... "

(99) A) respreto Ban sido roesaliadss, aZesds e 108 tradajes citados postericrascte, 123 chras de
WATORS PUENTO, Isplicacicees dal pristipio de tipitidad de Snfractiones alsinistrativis e Ja
Tegislaciis de Jas Coacaidaden Actinomas, M, 1.595-2, pigs. 2,205 y s3.] SUAY RINCOW, £] faro
1 Baxo dr Wevarra ¥ o) Nuaco de Espria. Uod mevartapa m lis reliciomes ot ha
Mainistraciin y las mtfdates dv cridite. Pd. Mo, §, 1.9761 Eb derecao adainistiocivo
sincionador, Perspectivas deraforsa BAP So. 100, 185-217 e esp. plgs. 203-207 GMACIA DE
EXTEMRIA, L2 incidemsia,.. op. tit. pdgs. 357 7 35,8 2. TORNOS MAS L2 Relacide... op. cit. pig.
4775 PARADA VATREL, Berecho.., 0, Cit, 11 pigs. 334 y ss.SRIETO, Problesas... op. cit. pigs. 39
7 5.7 GALLEGE MMDIIMRTE, Las relucfones... op. cit. pig. 251 GMDER] LLOEAEGAT, 3
apiisaciie... g, ci3. phy. 82; OCTAVIS DE TOLEDS, L3 arpvaricaciim,.. oo, 5it. pés. 263y s58.3
CNO PATA, Las fefrazeiones,,, og, £iY. pig. 203 y s5. PRIEID SAOUIS, La jurispredestis... of.
til. a4y LIS y ss.1 LAMARCA PERET, Legdlidad penal y Rrserva do Loy 00 13 Constitecids Espaiols,
X, %o. 20, Mayo-Mosto 1987 pigs. 99 y ss.f GWRINO FALLM, Tratifo... ce, ¢it. piy. 123y
55,5 BIOWVILLA WL, Relacide... op. cit. pigs. 243 y s5.3 E1 priscipio de leqalidad en 1
poiestad sanciooadora de 3 Adninfstracide, Woevas aportaciones del Tribunal Constituciomal, 2
Yo. b, 1997 plys. 83435 1.0, FERSANDET RODRIGUET, Reglasestaciin... op, cit, plys. 139 y 553
Cosentaries » 1a ey Jp Biscioliza g Interyacifs fe las Extifades de Critite festodio
frtreductorio) FIES MADRID 1,93, GARCIA DE ENTESRIA, La eliaimacide geoeral... cop. cit. pigs.
185 y ss.f BARD OC LEOM, Los 1izites.,, ra, cit. pigs, 125y 5. y 210 ¥ 5s..




circunstancia gue indica su aplicacién a las infracciones vy
sancicnes disciplinarias (91),

Sentada la anterior afirmacién, resulta necesario
destacar ciertos matices y peculiaridades que se producen en
el derecho disciplinario, motivadas por dos circunstanciast

a) La incidwencia de la doctrina de las especizles
relaciones de sujecién.

b} La consideracién del Régimer disciplinario como
tntegrante del Estitutd de los funcionarios publicos.

Aacrrca de la primera, nuestros tribunales habian
srguido de forna zonstante y progresiva, una linea
Jurisprudencial Que watra:a del conc2ptc "relacidon especial
de sujyecion” una aminoracién, *debilitamiento® o
"relativizacion® del principio de reserva legal. Esa
doctrina parece haber dado un ciorto girc en virtud de la
STC 6171990, de 26 de Marzo, que, al vincular de forma
axpresa el principio de legalidad a las especiales
relaciones con la Administracion, ha apulado una Orden del
Ministerio del Interior de 20 de Enaro 1.981 en materia de
detectives privados, precisamente por carecer de cobertura
legal. Asi pums, dividiremos nuestro estudio en @l analisis
de estos dos principalefﬁqaksando & continuacién a axaminar
las consecuencias que se derivan de la inclusién del régimen
disciplinarioc en el Estatuto de los funcionarios piplicos.

La primera linea jurisprudencial, seguida de forma casi
unanime hasta fechas recientes sostiene, como punto de

partida, que en el seno de este tipo de sfituaciones "la

{91} Refor2ando fa tesls 2r uea {dentidad swstancial eatre este tips de tastigos yel rasto de
sirtiones aduinistrativas, I respecto wer Titalo 3, Capitulo Iy Titelo 11 capitalo 1Y,




Reserva o> Ley plerde parte de su fundamentacién matertial
dado el caricter en cierto mocdo insuprimible de la potestad
reglamentaria, expresiva de la capacidad propia de
auto-ordenacisn correspondiente que la distingue del
"ius puniendi® genérico del Estado” (92).

Segun wsta tesiz, como ya hemos seXalado anteriormente,
en dichas situacicnes do supremacia especial (93) el
administrado asume un grado mayor de dependencia respectn de
l1a Adrministracién al insertarse en el nridcleo de su
organizaciér, cuyas exigencias funcicnales producen lo que
OTTO MAYER denominé un “Estado de libertad restringida”. La
necesidad de un funZicoamiento dindmico hace qQue en esta
esfera "interra“, la Adeiristracién puode actuar de forma
mdn erpeditiva, "o raspetande romercsas formalidades que 31in
embargo certenpla en su octuacién e terior. €En este sertido,
la potestad diszipliraria, segan estas sentencias, no 2s
froto del wus pumiendi genérico del Estado sinho consecuencia
el lugar nue ocupa @) funcicnario en la crganizacy én
adeinistrativa y donde esigencias de un correcto y eficaz
furcinnamiento hacen recesaria la mayor intervenciodon via
reglamentaria.

En consecuencia ~dicen nuestros Tribunalec—- el
fundamento de l& reserva de Ley en estos casos es distinta
"pues cumple principalmante una funcidn de garantizar 1la
seguridad juridica de modo que (su destinatario) pueda
disponer de informacién suficiente schre las normas
juridicas splicables a un determ.nado caso, y pueda prever
razonablemente las consecuencias que pueden derivar de una

(92) SSTC 2787, e 29 de Eraro (Presss de Rasawrd}d, 42/87,d2 7 de Rril, 63189, 20 de Rrid (F), Xe.f),
219789, de 2] 2o Diciestre.

{931 Yer Titslo If, Capitwlo 11,
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determinada conducta* (94).

En tercer término resulta necesaric concretar cuando se
dard debido cumplimiento al principic de reserva de Ley en
este tipo de relaciones, una vez constatada que "no puede
tener el mismo alcance que en la potestad sancicnadora
general de la Administracion ni mucho menos respecto a las
sznciones pepales™ (95)., En este sentido, el IC declara que
“incluso en dicho 4Ambito una sancidén carente de toda base
Irngal devendria lesi.a del derecho fundaments] que reconoce
el articulo 25.1 CE" (94).

As{, una vez constatado que la aplicacidén del articulo
25.1 CE exige una Ley que de cobertura a la Administracidn
para imrponer infracciones y sanciones, Jebe coheretarse el
contenido minimo de la wmisma y la materia que puede ser
objeto de regulacidr -eolamentaria. Al respecto, para el TC,
se cumple con las exigencias dal articulo 2%5.1 adn cuando la
norma legal “contenga una simple remision 4 la  autoridad
(adnministratival, vacia de todo contenido  sancionador

{94) SIC 2/87 20 2] de Enero €. 2he, 2.
{93) SSTC 2/97,4¢ 21 de Envrc. B8 prracides tirainos STC A/07,de 7 d0 RRrid.

195) SSTT 2/87, 4o 21 de Enere, 49789, dp 20 de Mbri), 219/89,de 21 dr Diciesbrr, y 6179000 28 do
fario. Ya antericraeste el Tridonal Cocstitucional 3abia apestado esa afirsaciin, Asi ez la
Sententaa 50783, de 16 de Jurio, se plastea 1a fnterpretacidn del térmno egislacida cbilinate
por b art. 25,3 a) concar de zaa sancidén dspuesta por 1a coaisiin da wma "falta de probidad
sral o saterfal® 2 un fuseiceario de policha, recogida en ol art. 204 de Reglasento Crginico de
12 Pelitia Gubernativa,
£l reclanante solicita o) aspwro por presustas violaciones del principlo de legalidad pema) y
disciplinaria, E1 Trideaal akirss, eo o] fundasento jeridico 20, 7% Ja Sextencia, gor “taspoco
rarece sinjaasente Findasentada 1a violaciée dod principlo de legalidad del art. 25 ée 13 Norms
Fordasental, poes, aparte Ce otras ceasideraciooes, 12 tipiffcacida metesarfasecte genirica de
bas faltas suy graves € predidad, coocepio Indetersimado para cuya coscrecidn ey procedemte
atzdir, coec ol expedinate distiplinarin y ea Ja Seatencia de 12 Sala Quinta el Tribwaal Suprese
st hace, &) contenfde amaintico del tirafns, que aparece una rorms de ramgo legal, latey
articelads de Fosticasrias Civlles 2p Sxtads”.
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saterial propid” (97) o incluso “si la Ley se remite, en la
especificacion y graduacidn de 1a infracciones  al
reglamento” (an el caso concreto se trataba de la ley
Orgénica General penitenciaria que dnicamente afirmabat "lag
infracciones se clasificaran en muy graves, graves y leves")
(98}, Ello permite -sentencia el Tribunal= reconocer la

- - —— - - - - — —— ——— —

197" SYC 219799, de 2 de Dlcazedre (PA 1440701 (Colegio &r Arqualectos de Valmacia) que ceafirsa la
SIS T.7.67. Ea elia »] Tridoal aborda 12 Jegalidad de waa suncidn disciplinarta iapeesta o o
arguitecto o9 virtud Se una tonducta consistente 22 allerar 13 verdad o0 Lo detlaratibn 0 I
niensida e jarcelas que than o edifitarse, sefalando que superadan o} siniso migide, toando o
ecereia asif falsear Jos plancs coa sperposicifa de parcelas, e saserd gue uncs ma3acs setres
seeondabilizatan vardas vetes) tenstruie viviesdas enifasiliares en Yerremos risticos om0
erbantables, y sin qoe §3 chra epecatada tointids con los proyectes presentadss y apredades.,

Lr saacddn dlsciplirarfa se Do fajuso en aplicaciés d¢ 1o dispuestoen o) art. 39 Ze los

Estaletes cara o) zégieen y gedlerno 2o 1o Celegios de Arquitecies, aprobado por Decreto e 13

e Joato de 1,131, qee prave Yo surreccidn de bas gongertys de los colegiados que 5@ aparien ‘4
therey soeiales, zrofe t s relagise feyid s

: jurtis® Cuzo

arcesda 1egal weada deterninado por o) arviculs S de 1o Ley 274 40 3 de fedrero, e Colegins

Pezéesiomales que facudta a Dos atswcs para "ordimar va @l Sadiln Zesus conpetenctasla attivadad

profesicoal e Jos colegiados, velindo por 1o #Rtca 7 la digaidad profesicnal y por o) respeln

dedido a 1oy derechos e Dos pwtindares y oeereer 1o opotestad duscaplisaria en ol orien
prafesien] y snteglalt,

Sala =zraa 12l rontiene uma sisple resistdo 2 Ja aulorided colegial o corporativa, vatia de

tode conterfdo sanciocador waterdal prepie. Abora Bims, i tal tipo de semston resuita

sexffiestanete coatrario 3 1as maigmeias el arl, 25,1 de Ja Constiluziin, cuindo se trata de
1as relacicses do syjectde general (sstc 421737 y 2071929 mencionadas), o puede Jecirse lo

siseo jor relerancia 3 Das relacitnes de sajeciia especial SSTC 279987, de 25 de enero, y

E3/1789, e 20 de abril). €5 ads, »o o] presente aso pos hallases aate wma sy caracteristica

relacida constiteida sobra T2 base Jo da Jolaeaciin de prtestaZes piblicas eo entes corporatives

fetados de awplia wtoncsia pwra 12 ordecacita y czontrol del ejercicio Ze aztividades
profesionales, que tieme fundasento wrprasc en o) ard, 36 de la Coostitocidn, De abi que,
precisanecte en este Wabito 1o relativided dol alcasce de 1o reserma de ley enomateria

Hsefpdinaria apareica vspecialamate justificada®,

199) STC 2787, 40 21 e Enero {Prescs de Basaurid, Ea Ia aissa, o) Tribunal Comstifucicaal exasina los
aturrdas de 1a Junts de Rigiaew y Alainistraciin de 1a prisién de Dasaurd por los que se fsponia
tres sancienes disciydinarias ton vaa sema total de 33 dfas Ze aislasiento eo celdas a los
respoesaties de 3 faltas soy graves tipificadas en ol articulo 108 del Reglasento Peoitenciario
(Y $291781 2» 8 20 Marzoe),

Los recurreates decian #a su eserito de deaanda de asprro gqur o art. 108 del Reglasento
Pealientiarfo trala causa, sin sayor contrecin, del art, 42,0 e LOGPE/YY de 26 de Septiesbre.
Esta disposicién dnfcanente sefalar *Ios Soterncs no serds corregidos disciplinariasente sino en
fos casos establecidos oo o Reglasento y coo Jas sancicaes expresasente previstas ea asta Loy,
Las infracciones disciplinarias se clasifican en faltas 2ay graves, sraves y leves®,
Haa ceoentado esta sententia do form critica, eolre otros, RICARDO GARCIA NACHO, E torpo... op.
tite, pég, 528y ss.f DARMEM CHINCHILLA MARIN, €I noevo... tp. tif, pdg, 5567 SUAY RINCON.
Pstestad... op. cit, pig. 1,331 y ss.1 GARCIA DE ENTERRIA, La elisinacidn... op. cit. pdgs. 283y
1%,
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origstencia de la necesaria cobertuara de la potestad
sancicoradera en una norma con rango legal (99).

Un 3ltimo dato que s¢ desprende de esta linea
Jjuwrisprudencial va referido a la posible afsctacidén o
restriccion de los derechos fundamentales nmediante 1la
tipificaction de i1licitos y sus correspondientes sanciones en
normas de caracter reglamentarioc., Dicha doctrina, que fue
iniciada en la STC B81/85, de 10 de Octubre, y ha sido
repreduzida con postericridad, (3TC 69/587, de 20 dJe Abril)
aborda el celebre problema que se produce cuando mediante
~ormas disciplinarias de rango reglanentarico y sin previa
cnhertura legal, se consideran ilicitas ciertas conductas
aue, 9DCr una jparie, cuvalquier ciudadano noraoal podria
realizar czn total ltibertad y, por otra, ademéas, limitan el
ayereicio de alguncs derechos furdamentales sin respetar la
necesaria reserva de le,. Talgs serian los supuestos Qque
examina las antericr-»s sentencias, referidos a sendos
policias, repracentantes sindicales, que de manera publiza
profirieron criticas a sus supericres (100).

En estos cascs, el Tribural Constitucional, apartindose
de la doctrina elaborada en @l ambito penal donde esige,
cono vimogs, incluso Ley Orgdnica cuando se desarrolla,
restringe o limita el ajercicio de un derecho fundamental,
pernite la regulacién reglamentaria, sin base legal alguna,
arguyentdo la especial situacién sn que se encuentra =l

(9%) SIC 2/87,de 21 de Esrro. Coaentazdo wsta sentencis BARD OF LEOM, Lieites.., . -if. pig. 127
affrea que para o1 TC, “pese 3 1o que sus palatras puedan ap areatar, oo concede & .2 *relaciin
espezia) de sujecide® uni senoe vintulacién a2 la reserva que es otros cases®. Al respecto
spinasos qoe 2o otro dedilo, el grado de resisida al reglasento zontesplado por esa Ley serla
feclarads incenstitveional,

1100} L2 prisera setencia aborda ol supunsto de uma sancida Sspuesta & oo funtionaric de policia al
intentar ¢ fozdir por Radio Taragona 12 noticia de su traslado forzoso, €1 recorrente dlegh 13
vislatifo dr los derechos recagidos an Jos arts, 23.2, 23,1 y 20.1 2 de a CE,

Ill’lll
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funcionario (101) y la necesaria proteccidén de los derechos
y deberes de los ciudadanos (102).

Dichas afirmaciones indicaron vya en 3su momento -como
di jo SANZ GANDASEGUI- (103) que "la concurrencia de una

(101) Er 2 STC 39/99, de 20 de bril, feria de la Manaanilla de C42i2) ol TC az2alsza 1a sancide de
10 dias de suspensida de furtisnes por T2 conisidn de falta grave farl, 207 3 RDPG) 2 causa de
12 pdlicactSn on o} *Hario de Cidiz®, 21 & de juafe de 1,984, Ce ca cosunicado de 1a Platiiem
Unitaria de Policias, suscrito Jor ol saselonado coso vocal £e] Toaitd Ejecutive Macioeal de
1ssella asecfacida sindical, En dichs cosusicade, reaitido tasdifn a otros aedios de difusife,
tilslado *E1 €ckersador Civil de Cid)2 traba los Yesas serdcs coo frisclidad y las frivelidades
se bas toma oo teriedad®, se amalizada o] ceaportaniento de dicho Boberpador Civil coo activo de
s isistescia 3 Ta Ferla de 2 Marzaoflla, faclayindose frases coee 1t siguientet *Se peraite
1hasar zeysces 2 203 Policlas Xatscoales,.., porque e habian Loaado zoa copa dr vine... (o serd
gue se empiezan 3 Fifar o facitar en Do que ven Bater 2 3¢ jefe?® . La resolutién sascionadora
toesidera que 20 Jedada fna0sirado que o] seice Gevermador Civld procuntiara frases sesejantes,
ash cooe que ‘12 critica a los screrforws, aeaque se Raga uso de Ja calidad de represectinte
& los superiores, aasgue se haga uio Ze V2 calidad de ropreseatante sindical y eo defeasa de Jos
intereses do los sindicatos, feberd hatarse tos 1a sesara 2ecesaria para 20 incwrrir an 12 falta
fistizlirarta,

En as Zeclaracteres 2o los Policias Rattonales aludides, cbrastes ea o} rxpedinnte santacnador,
figera 2o 1ov fur 1130ada 13 atentidn por sus superiores jerdrquicos, porqud ol Sobernzdor Civil
Radia Litho ue estades Deblendo como cosacos, mitatras que ol Jefe de despacho del Gobernidor
Civil declard 3 *Dlario 4o Cadi2® gque agudl Dadia suaifestado goe tales Policlas se eslidan
sonirnds cono LOBILOY’,

Interpoesto recorso contencioss-adainfstrativo cootra el wencionads acceréo sazciorador, foe
desestinado por Sentencda <o 1a Audiescla Territorial de Madrid de 21 de sepiesbre de 1,985,
toatirnada despuls en apelaciin por olra do Ja Sala Tercera del Tribunad Supreso de 9 do
diciesbre do 1,984,

Entivede #l recurreste que o] 2cto santionador viola los articelos 25,9, 20.1 a y 20.1 CE.

{102) En sintesis 1a SIC 56/93,4e 10 de Cctudre coasiderat
2} L2 siteaciin de los Fentivearios ws em 12 actwalidad cnalitativasmte sejor que an sosmios
ateriores,
b A prsar #a ello, 1o posicida oo I2 que se eacoestra o) funciomarfo Race que se yea lisitado
o #] ejercicic de alguzos de Jos derrchos reconocidos a todos os civdadanos,
t) ta cuestidn sobre si las sanciones Ispuestas toastituyen ua Jisite inmsceplable o
injestiffceble a los derechos reconocidos e nuestra Constiteciin, debe sor observada en cade
($110

{103} *Todos los derechos, af ser ejercitades, estin e zootwrreacia cos otros bienes y derethos
taskidn dignes de tutela, €1 noraad foocionaaiento del Cuerpe Superior de Policia exige a so
siestros que wstdn “sujeles en su actuacién profesional 3 los priscipios de jerarguiay
scberdinaedin®... para hacer posibie 1a garantia de 1a seqwidad ciudadana y 1o protecciin de los
Cerethos y detwras de Jos ciudatanos... y esos Diem juridicaseste protegidos se pradrian ow
prifgro si en 2] wjercicio de los derechos e 1idertad sindical y de libertad do mpresida los
fuscicnarios o] citado cuerpo que desespelaa puestos de respoesabiiidad sindical pudieran
Fesitinasente reslizar coso los que serecieron 1a saackén del SA.V.%,
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relarion especial de su,ocidn hace, pues, que garantias como
el principio de legalidad, que a priori, y mixime en
relacidn al epjarcicio de un derecho fundamental, no podrian
ser rosl ayadas ~siguiendo el ceriterio de otros
pronunciamientos anteriores del Tribunal-, 1o sean por
exigencias de proteccion de los derechos vy debesres de 1o
ciudadanos” (104),

Al respecto, i bien participamos de 1a opinién que
sostiene la peculiar relacién en Que se cnouentra el
funcionario y que puede justificar algunas obligacionas
adicionales por razén de su condicion, resulta per el
contrario niAs dificil aceptar que desconcciendo Jos mandatos
que emansn del art. 53.1, 36.1, 81.§, 25.1 y ctros oel Taxto
Constitucicnal, puedan )levarse a la prictica restraiccicnes
de 1os deraechos fundamentales reccnocidos a todos los
ciudadanos {funcicrarios o no) mediante normas de caracter
reglamentario y sin previa cobertura legal, gracias a la
invocacién de la especial relacién que use al servidor
piblico con la Administracién.

Dada la gra.edad de la doctrina sentada en esas
sentencias que, como hemos visto, e2lude pura y llanamente la
splicacién do la reserva de Ley invocando para ello el
"peligrosisimo” (105) concepto de las relaciones easpeciales
de sujmcion, ha sido dictada recientemente vna resolucién
que, corrigiaendo esa tendencia undnime, (104) declara por

{104) SANT SARDASESUIL, La potestad... o3, cit. pig. 90,

(103) Tal y zoe0 1o califica GARCIA DE ENTEMRIA, La elisinazidn general de las noroas reglasentarias
tulas zen ocastén de rerorsos contra sus actos de aplicacisn, REDA nda, 8 Abrillmnio 1,999,
ply. 284,

{106) Los téraizos de esa resolucidn han sido reproducidos en 1a SSIC 69/89, de 20 de Mrily
Y89, de 21 de Dicleabre. Al sespecto ver anta 80 ded pressute tapitulo.
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ve: primera la total .inculacidn de ese tipo de situaciones
a la reserva de Ley.

Sa trata de la STC 61/1990, de 29 de Marzo, (107) gque
examina la 1legalidad de 1a revocacidén de la licencia de
detective privado en base a una norma con  rango
reglamentario (orden de 20 de Enero de 1,981) Que
tipificaba, sin previa cobertura 1legal, una serie de
gsanciones atendiendo a la gravedad o trascendencia de 1las
conductas realizadas (108).

El recurrente invocaba la viclacién del articulo 25.1
CE tanto en su verticente formal (la reserva de ley) conro
material (predetorminecion de las conductas y castigos).

En elle el Tribunal recuerda suv anterior doctrina en la
que ha hablado de "debilitamiantt” o Trelativizaciden' del
principio de legalidad en los supuestos de las 1lamadas
relaciones de =sujecisn especial (109), Tras hacer ese
ejercicio memoristico y afirmar, frente a los sostenido por
@) Abogado 4zl Estado, que la revocacison de 1la licencia
tiene naturaleza sancionatoria, arade: "Hay que admitir,
pues, en este caso la naturaleza sancionatoria de la medida,
2in que la distincién entre relaciones de sujecidn general y
especial, ya en s{ misma imprecisa, pusda desvirtuar aquella

{107) RN 370/88,

{109) £s conereto su articulo 12, cupd tenor s ol siguientet °E) focusplisiento de 1o dispussto
e 12 presente Ordem podrd ser sancionado por 1a Diretcidn Generad de Ja Policia atesdida se
gravedad o trascendencia con apercibiafento, sospeosién de )2 licencia o 4o 12 avtorizaciin y
revecitidn do Jas aiseas, Diches sanclooes serdn 2plicables a Jos Detectives Privados y, en o
caso, 2 les quxiliares, seciante 13 dnstreccidn de mapediente acraditalivo de los hechos tom
wdiencia ¢l irteresado y posidididad de aportaciin de Jas pruebas que o) miseoc propoaga en su
¢riensa. 12 izpasicién de las sanziones de suspensidn o revocacife detersinard 1a corraspondinnte
retenziia o retirada de fa tarjata de fdentidad profesional y anctazién en el Rejistre 2 que se
refiere of ardicoto anterioe®,

(169 FJ. nis, 6.
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naturaleza del acto administrativo y sin que, por 1o demss,
Y esto s ads importante, pueda dejar de considerarse al
respecto la posibilidad de que dicho acto incida en los
derechos del administrado (en el supuesto del recurso, i
ejercicio de una actividad profesional conectuda con I
arts. 35.1 y 38 de la Constitucidn), con el riesgn de
lesionar derechos fundamentales"(110).

“or *unto, so declara 1la imposibilidad de limitar o
~eatrirgir 1os derechos fundamentales constituciconalaente
reconocidos por 1a mera invocacién de la doctrina de las
relacisnes de sujyecidr sspecial tal y zomo gran parte de la
doctrina habia sostenido cen anterioridad (111).

En sagundo lugar y matizands anteriores afirmacicones
el Tribunal sostiene! “Una cosa ®%, &n sfacto, fque quepan
restricciones en los casos de sujecion especial y otra que
los principios constitucionales (y derechos fundamentales en
ellos subsumidos) puedan ser también restringidos o perder
eficacia y virtualidad. No se pusde relativizar un principio
sin riesgo de suprimirlo. Y siempre debord ser exigible en
el campo sancionatorio administrativo (no hay duda en el
penal) el cumplimiento de los reguisitos constitucionales de
legalidad formal y tipicidad coso garantia de la seguridad
juridica del ciudadano. fitra ccsa s que esos requisitos
permitan una adaptacisn -nunca supresidn- a los casos e
hipétesis de relaciones Administracidén-adainsitrado y en
concordancia con la intensidad de la sujecién. A un supumsto
de maxima intensidad se referia, por sjemplo, la STC 2/1987
(situvacién da preso), que peraitié la formulacién

£10) Fj, =da, 8,

(1119 Ver 1tule 81, Capltalo 31, 1M1 y V.
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reglamentaria de los castigoxn, bisn gue en relacitn con 1a
Ley (Gerieral Penitenciaria) que establecia las previsiones
generales®,

En consecurncia, se estdn reconociendo varias cosast

1. Cue la etiqueta de las especialus relaciones de sujecion
no puede servir de excusa para aminorar o restringir el
ejercicio de 1los derechos fundamentales reconocidos
constitucicnalmente s1 no as que dicha cperacion va
virculada al escrupuloso respeto de la reser.a de Ley.

2. Que, como ya indicamos anteriormente, (112) dentro de las
deroninadas relecicres especialaes de sujecién caben
diferentes xituacic~es ctada una con sus peculiaridades vy
ca~acteristicas prepi as. En consatuenci &, ne  puede
predicarse de +4cdasz ellas un régimen juridico comun,
circunstancia sue permite circunscribir, por ejemplo, la
doctrina de la Sentencia oe "los presos de basauri® a las
relaciones reclusos-Administracién, excluyendo, por tanto,
2]l resto de situaciocnes (113).

En tercer lugar v tras reccnocer gque las situaciones
sometidas a licencia iamplican una especial relacién de
sujecion (afirmacién a 1a que ya nos cpusimos) (113) el TC
se enfrenta con el problema de la falta de cobertura legal
de la orden de 20 de Enero de 1.98] en base a la cual se
habia impuesto la sancidn impugnada.

W - — -

(112} Ver Titulo 11, Capitulo 51, Jil y ¥,

f113) Do Becbo 12 sentencia hacia referescia do Forsa cosstante & este tipo especfalisino de
situicioons, De ese sodo cuando comstata te rabaje deb principio de leqalidad [o hace asit “en
tste caso®...® Tiee altance difereste ea o) seno de una relaciin... de los internos e
establecinientos penitesciarios® €1 interno se Integra 1o wna Institwcide pre-existeste y que
proyecta su astoridad...® *la reserva de Ley cosple wa fusciin de qurantizar a sequridad
sridics, de aodo que Jos interncs puedan disponer de infosacidn suficieste®. ate,

{118} Ver Yitulo 11, Capitelo NIE, £ Squal seetido GARCIA D€ ENTEMRIA, La elisimacién... 9.
tit,, phy. 28,
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Al resprcto y con  contundencia sostiene que la
equivalencia entre sancionas administrativas y derecho penal
isplica "la exigencia y existencia de una norma de adecuado
rango, v que aste Tribunal ha identificado como Ley en
sentide formal, interpretando asi los términos "legislacién
vigente" del articule 25.1 CE, sin admitir, salvo casos o
hipétegsis de normas preconstitucionales, la remisién al
reglamento siempre que no haga posible una regulacidn
independiente y no claramente subcrdinada a la Ley. Este es
justamente, el supuesto del recurso” (115).

{115} Por fo que zoncluye declarando 1o 2ulidad ol art. 12 de la Ordem 8 tuestiln *lo coil orea
e vitio normative gue Zederd see cubierdo por w2 noead goa razgo de Ley prosuiqada toe la
ceferidad que o9 soderes ptslices aprecinm’s
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En consecuencia, parete que a partir de esa resclucién,
1a falta de cobertura legal d2 una sancidn, cualquiera que
dea, no puede suplirse {invocando para ello la especial
relacién de sujecién en la que se encuentra el castigado, si
bien todavia puede servir de justificacién para admitir
ciertas rebajas en las exigencias del articulo 25 CE. Al
respecto, creemos que 1la invotacion de ese concepto en el
dmbite disciplinario, sdélo sirve para explicarncs su origen,
pero rada mds (1158). Por tanto, en ningun cesc puede
juntifizaran, rediante psa etiqueta, una aminoracidn de las
jarantias fornales previstas para ] resto de sanciones
administretivas pues no olvidemos que ademds de estar en
jungo vn  darecho subjetive de caréacter fundamental, 1la
traszcendencia de 136 castijos a imponer muchas veses superan
a los previstos en el Ambito penal (117). En este sentaido,
punde ocurrir (y de hecho ocurre) que el grado de exigencia
de la ~gserva de Ley cuando se tratan ciertas matertas (por
ejemplo el derecho disniplinarin) sufra wuna aminoracidén o
matizacidén a la baja. Esa cirtunstancia debe sncontrar su
arplicacidén on la pectuliaridad de materia regulada bien sea
ror su dificultad técnica o por la nocesarta rapidez con que
debe ser regulada. En definitiva se trataria de abandonar la
utilizacisn ese "paligrosisimo” concepto (118) comp
Jjustificacidon de una aminoracién en las garantias juridicas
y sustituirlec por criterios mads cenéricos y objetivos que, a

lo mejor basindose en parecidas argumentos,no produzcan

(116} 3 parecidos térainos SUAY RINCON, Potestad... op. tit, piy. 0.333-1.334,

1175 SUAY RIWCOR, Sancicoes.,. cp, tit. pig. 175,
(110) Tal coe 1o ha calificado SARCIA DE ENTEMRIA, L3 elleinacidn... op. cit. piy. 281,
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aituacicnes tan maximalistas como las denunciadas
anteriormente v que corren el riesgo de ampliarse por
contagio de un virus gue en estos momentos  parece
fncontrolable.

No obstante, la declaracién efectuada en esta
sentencia a supuesto un trastoque en 1la concepcién hasta
ahora oxistente vy bha producido & sano efacto de poder
recuperar, practicamente, las garantias gque pruesiden el
rundo e las marcicnes adninistrativas.,

Ura sngunda peculiaridad que encuentra el principio ce

Reaprya de Ly pn el  2abito disciplinario consizte en su

irclusién on el Estatuto del funcisnario pdblico, Estatuto

gque _dehe ser  requlado mpdiante Loy de acuerdo con los
articulos 10X.X y 149.1.18 CE (118 bisi.

En efecto, la STC 99/87 de 11 de Julio (119
ronsecuencia de un recurso de inconstitucionalidad
interpuesto contra LMRFP, agpecial=ente en su  §j nam. 3,
hace las siguientes tramcendentales manmi festaciones:

1.- Ilbica on el régimen estatutario de 1os funcizcnarios,
rs decir en las normas basicas que determinan 1la
situvacién personal de los servidores pablicos y su
relacion de servicio, al re¢gimen disciplinario (120).

{1:9)5chre ¢l tres v geoeral ver DARRIDO FALLA, Seforsas... op. cit. pigs. B4 y 58.0 FRANCESC

LLISEZ~), Tomw0s. L Funcid 24blica de ey Soegnitats Guiiaomes, EAP Col. Estudis nda, 4,
Rarcelora 1,988 pdes. 91-115) PALOWAR CLMEDA, A, Derathy,., oo, cit. pdys. 18 € y ss.1 NIETO, A,

Cestopciones Sruroerdticas y  reforsas  funcioeariales, ee  Caludfos . BisterScop sobrp
Adainistraciin y Derecho Mdainistrative 1P, Alcald de Henares 1,984 plygs. 293 y ss.

119 RI nte, 753784 (OE de 25 de Junier d2 {987) Beclara Dncomstitutional diversos preceptos de Ja
LFP 30784 4o 2 do Mosto por prodacir ona Gestegalizaciie contraria al Testo Coastituciomal,

{1201 s, el Estatoto ded feazionario coxpreode:
*la porsacién relativa a 13 adquisicidn y pirdida de 12 condicidn de Fuagiomario, a las

ll"lll




2,- En ccnsecuencia y de acuerdo con @1 articulo 103.3 CE
se establece una Reserva para la regulacién por Ley de
ese intito,

S.=  Dicha materia queda ani sustraida a la rejulacion
reglanentaria, mas no en e1 sentido de que 1las
disposiciones del Gobierno no puedan, cuando asi 1o
requiera la Ley, colaborar con ¢sta para complementar
o particularizar, en aspectos instrumentales y con
debida sujecisn, 1a crdenacidn legal de la puteria
reservada, puss ssta cclaboracién que, en términos de
rolitica legislativa, habra de resultar pertinente en
~ucho3 cases, no sor& contradictoria con el dictado de
‘a Constitucidn crando la remisidn al reglamaento lo
~ea, 2strictamente, para desarrollar y complementar
ura previa determinacion laegislativa (121).

Er sste ambito, por lo tantno, habra de ser s6lo la Ley
la fuente {ntroductcra de las normas reclamadas por la
Corstitucion, con la consecuencia de que la potestad
reglamentar{a no  podrid desplegarse agui inrSrandoc o
mustituyende a la disciplina legislativa, no  siéndole
tampoco pesible al legislader disponer de 1la reserva
mi sma a traveés de remisiones incondicicnadas 0
carentes de limites cilertes vy estrictos; pues ello

20} sinlies

todiciones de presceids o la carrers adeinistrativa y 2 las sitvacioes que oo #sta patfan
farse, 3 los derechos y deberes y responsabilided o los fuscionarios y asa rigises
dmmmmnﬂw»ahumM:hMmm,nurm,ﬁamnrmms
fencionarfales v af sodo de previsidn de puestos de trabajo al servicio de las Mainistracivees
Pidlicas, purs hadlendo oplado 13 Constituctén por un rigisen estatstorio, com carfcter general,
para los servidores pidlicos farts, 103,3 y 149.1.12), habed do ser taskiln laley o que
deteraire #m qub casos y coa qub cocdiciooes puedan reconaterse otras posibles vias para el
atenso al servicio de la Meinistracita PidLica,

{121) Cooentando aste sistesa 2AS0 DE LEOW, o3 Diaites.,. e, Kit. pdg. 628 y 129 se cocgratula que
el 75 no Baya hecdo *of ura stz referencta a las relacicors ospeciales de sujecida’,




gntrafsaria un desapoderamiento del Parlamanto en +avor de ta
potestad reglamentaria Qque seria contrario a la norma
constitucional creadora de la reserva. Inclu.d ton relacidn
a los Arbitos reservados por la Constitucidén a la regulacién
por Ley no s, pues, imposible una intervencidén auxiliar o
cemplementar{ia del reglamento, pero siempre -~-como di jo

el fundamento juridico 4o. de 1la STC 83/1984, de 24 de
Julio- que egstas remisicnes "sean tales que restrinjan,
a2frctivamanty, el ojercicio de esa potestad {reglamentaria)l
2 «n cooplemento de l1a regulacién legal, que SEea
indispensable por motiveos técnicos o para optimizar el
cumplimionto de las finalidades propusstas por 1a
Cenutitucioén o por la propia Ley”, de tal modo gQue no se
llegue a "una 4ctal abdicacion por parte del legislader Jde
su fanultad para  establecer raeglas limitativas,
trannfiriendo esta facultad al titular de 1la potestad
reglamentaria, sin fijar ni siguiera cudles son los fines u
objetives que 1a reglamentacidén ha de perseguir”,

En consecuencia, la reserva de ley a que se encuentra
su,eta el régimen disciplirario de los funcicnarios piblicos
rne sfle queda impuesta por el articulo 23.1 CE, sino ademés
por el 103 CE, circunstancia ratificada con posterioridad
por la STC 178/89, de 2 de Noviembre, (122) vy Qque
evidentemente da una nueva perspectiva a las matizaciones
efectuadas en virtud del concepto de las especiales
relaciones de sujecidn, al menos en su versioén inicial.

B. Nullum crine sine lege, nulla poena sina lege! su
plasmacién en la legislaciéon positiva,

{1221 8§ Mo, UK contra drteraimados preceptos de fa Ley S3/B4, de 20 de Diciesbre, de
incompatidilidades du! personal al servicio de las Adsinistraziceas Pidlicas. En especial Fj,
w. 7.
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€n las paAginas precedentes hemos examinado el alczancs
del térming "legislacidén® que aparece en ol art, 25,1 de
la Ley Suprema y las peculiaridades que safre al trasladar
eca doctrina al mundo de las sarcionags disciplinarias en
virtud de la doctrina de las especiales relaciones da
sujecidn v de inclusidén del régimen disciplinario en el
Estatuto funcipnarial, estatuto que debe ser regulado por
Lay f{articuls 107.35 CO).

fenul turanty cuepribarreos 4 gque  modo cuwstra

legislazisn rasiti va plasma esas ezigencias.

A £4r de crrsrgudr el b otive menciconado, dividirescs
noetrp metudio ~nodos partas diforentest ageella gue tece
referen~in a las faltas y rira a las sancicnes. Fara «llo,
baremoe uw» hre,e repaseo schr2 come &ntienden este principio

-

1o ardenzaipntos ju-iXicos de nusstrs erntorno.

1. Nuellva =~ire sine lzge.

Al rrenerto - nrzas cuestiones merecen Ser
destaradas,

En primer lupar, y dando cabal cumplimiento a los
mandatos constitucionales, nuestro sistema ha optado por la
necesaria existencia de una norma previa que ademas de
atribuir expresamente a la Administracidén 1la potestad
disciplinaria, tipifique los comportamtentos constitutivos
de infraccidn administrativa. La consecuencia inmediata de
este planteamiento es dcble: por una parte, la flegalidad
total y absoluta de calificar como ilicita una conducta que
rno este asi configurada en 1z norma de aplicacions por otra,
la imposibilidad de imponer una sancién disciplinaria sin
ley previa gue otorgue al drgano administrativo esa
caxpacidad,




PiemAs, la legislacién positiva ha cptado per agrupar
1a faltas mediante un sistema tripartite distinguiendo entre
muy graves, graves y leves, {123) conectando cada grupo con
un  elenco de sanciones igualmente detarminadas,
circunstancia que reduce la discrecionalidad admintstrativa
en la imposicidén de los castigow (124).

Sin embargo, este marco juridico no parece conmpartido
per el deracho comparado, (125) donde la regla general vimne
dada nor la ousencia de tipificacién de las faltas, y la
eucepcidn consiste precisamente en encontrar alguna norsa
que racdja praviamente las acciones u omisiones consideradas
rcent irfraccién disciplinaria.

Asi, en Francia, no existe una determinacién de 1las
faltas disciplinarias ni en el Statut Général des
fonctionnaires faprcbado per 1 ey de 11 de Enero de 1.784) ni
en ningdn otro texto de caricler reglamentario (126},

- —— —— - - - 5 ol S VI ) ook ke e dakey S D S

{123) Pee zjanple, o) art. €11 de Do LFCE sefala *las faltas coeetidas en o) ejercicio Ze sos zargos
$o0rin sor leves; graves y suy graves’,

(124} La preocupacidn por reducic of margen de distrecicnalidad, tanto de )a Adsinistraciia coeo del
jorz en ol dabito del derecho administrative sasciceador, ha sido cosda ea 12 dxctrima, Al
respecto, ver J. 10005 MAS, Las sanciones..., op. tit., pigs. 223 2 2%.

{1230 En contra, SINFRANCO NOR Le Sangionp... 02, 2it., pig. 127, quies afirmat
"Uindicnziont per ognd H1dicito de) tipo 45 samione da applicare ¢ coscoque uma Caratleristica
ske differenzia nettasente 13 legistazione 1taidana rispetto a quelle degli altrd Stati della
CEE, nelle guali 21 pid § stabilita uma distinzione dells infrazioed fa lievi e gravi®,

(120) Tal coso afirean YVES GAUDEMENT - JEMM BCAMARE AUDY, Aqeets Publics Jurisciowssewr afairistrati¢
Fasticele 183, 1988, 243, 2. *ainsi procide §'afonsance de 22 dicesbre 1950 prrtant e statut de
1a sagistrature & propos du *aazquesent par un sagistrat asz dercirs de son dtat, 3 1'hosnewr, d
1o dilicatesse ow 3 la digniti®, 4 propes de la delibbration pditique aassi en satidre e
fenttion publigee oilitaire, 12 qualification de faute disciplinaire sera appliguie ac
toaportrwent d'en foncticonafre par 12 dhcision de 1'autorith éisciprioaire, ceci sosus un
o atrile Henty du juge, cont 17emercice 8'ailleurs a sainlemant sescitd o jursprudesce
wlusineuse, 8'0u 1700 prut watraire uae dbfinition assm pricise de 1a faule®,

£ el aisso seetida var F, DELPEMEE. L’ethoratine du dreit discialinairs. 1608 1,969, P46, 327
.
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cirzunstancia que 1JA.a a )a dectrina a afirmar sin rugor
alguno que "le droit disciplinaire ignore cette fractien du
principe pepnal de legalité des delits ... que wxprime
traditionnellement 17adage nullum crime sine lege™ (127).

Sin llegar al grado de Inconcrecién de nuestro pails
vecino, en ltalia ocurre una cosa semejante (126). Existen
miltiples conductas que no se wncuentran tipificadas en
“Rrma alguna, axrGue ke observa una progresiva
positivizacion de s gue o8 consideran faltas
disciplinarias. Mo cbstante, adn se estd muy lejos de
sgtablecer tazatiramente todos 1cs comportamientos
cons{derados como ilicitos.

Idéntico fenfmenc se contempla en la legislacidn
federal Alemana, (BBG) donde Gnicamente estidn fijadas de
forema sscueta ciertas cbligacicnes irdividuales que derivan
de la llamada cliusulz de buena conducta (art. 54.3 EBBG)
(1297,

—— - TN e A S S S S A . e e S e S I ——

(1273 IVES SACDEMENT - JEAM DERNARD MY, Ageats poblics J.L.8. Fascicule 183, $985, phy. L.

1128) *Lrgistatore, toit, st b preccenpato saggiorsente di definire §a cde sodo vengano inflitte Jo
sinziond, pon di fadcarse quall ccoportasent! siano panibili,
Lo stesss sitoazione 3§ verffica asche sel caspo defle ldere professiond state oegandzzato we
toeplesse sistess preccessuale, com diverst gradi i ricorsi glwrisdiziomali, s le cisposiziond
diret L of fnticarel cosportasents punidili si riduconc geoarslaente ad un articolo 41 1mge...
votf perd cose anche ove slano definit] 1n corts oiswra § Fatti pweidili, santhi pur sespre wna
soraativa espliita sollillecito disciplinaire in generale, waa normativa, cioh, de) tipo éi
aoells cootesuts per 1 reati ool peiso 1ibro del codice pemalej pwr nella varintd degls
frtirizzl sequiti aef dlveersi stati giwridici®, GIANFRANCC MOR, (e saucioet... co, tif. pdy. 5§

yss. €n 0l aiseo sentido ver MACHELEY, Miscipiiag ablitaire @ oriinaseate giweidico statals.
Biltn, 1.%62, 2dq. 202 y 33,

{129) La doctrina justitica a2 facoszrecide  diciesdor *3ie Vielsditigheit des dimtstliche
Migsbenhereichs, die Vielfalt der verschie dese Erscheinungsforses, ia desan sich die
Yermaltuegstatigheit abspielt und die vielschichtigen Smvirchuzgen eines Beasten 208 Sienstherra
wd 2ur Bffectiichbeit Jassen eine erschipfeode, tatbestandsaiBige Acfoziblung aller Pilichelme

ajcbt 2u, CLAUSSEN, H., danpes W Bundpnfisziatinarardoumnn, Hand Xoem oria, 5. Act), 5985, D8
115, slg, 100,



La ventaja que la doctrina otorga a este sistema es la
mayor facilidad técnica en 1la calificacién juridica de las
conductas ilficitas que pueden cometer cada tipo de
funcionaria (130). For ello, los textus se han abstenido de
hacer una larga clasificacion de ilicitos que, sin embargo,
"deberd essere precisa al massimo quando la materia sea
attinnente a un diritto constituzicnalmente garantito”
(131).

En Espara, esa solucién seria juridicamente impenszable
aungque a nadie escapa que, en ocasiones, la califizacisén de
hechos antijuridizos poco tiene que ver ton 1a tipificacion
efectuada en la distinta normativa (132).

Un segundo prcblama que es necesario aberdar, viene
dado per ol rango da la norma que tipifica lJos ilicitos
disciplinarios, pudiendo hacer una distincién en dos grupos
diferentes: agquellos textos que recogen udnicamente en la Ley
las falias de cardcter muy grave (y normalmente las
sancicncs) dejando al Reglamento la concrecidn de faltas

{130) Tal cose afirss _1EMU, *Usralutice dn sorerdr discialisaize sar lts foctioasaires civils dg
UEtas, Thish, Paris $933, »p. 37t *Ohague fosctionmaire est en eifet tese J dos obbligations
e varient som swlooeet avec 13 catégorie & lagwelle i1 appartimt, sals aecere, 8
P*ictiriow de colla-td avec 52 tlasse. §1 este evidest, por wzempls, g’us bact fosctiommaire
ne sawait Mre temse 3 I'mractitcée sesce daas \os burvaw. En revasche, f1 est ohligé
$'observer dans 12 vie privie wee dipaité qu'oe a2 sawrait desander Loows gl ocmpuat i
eepicis scdalierzes... Sows estinoas g 1a plus yrande Lidertd doit Jui Hre laisie of quast
1" 4roncte dos factes vt quant 3 32 detoraination dos peises. S°51 parait wtile de contier la
ripression ) woe jorsidiction, 1o Siteraination des fautrs est inopartwee, ot c'est avie raisce
gor Jos rhyleseats se sont abstenus #'eatrer dans cette voie®. Citade pur SIRERANCO MOR, 13
sarcione,.. pig. 100,

(131) SIMFINCS MR, Lo sacvice,,. g9, cit., pig. 112, Asisiseo ver PREBIERL. Planificacione et
towntittutiong, Milén 1962, pig. 44 y ss,

{132) Serfa o} caso de calificar coso Falta suy grave de fidelidad 2 1a comstitucie o al Estatato de
Matceosfa, 1a presesta apropiaciée fedebida ée 15,000 plas., o de dos faltas graves e abusa éo
autoridad on 2] ejercicio del cargo y yrave desconsideraciin ton los cospalercs &l apropiarse de
12 infca estofa que mistia en o] consistorio.

'll’l..
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qraves y leves, (133) y aquellas disposicicnes que incluyen
integramente 4n una norma con rango de Ley, tanto las faltas

{1335 En este grps se mcueatra 2] RDFCE, por caanto )3 LARFP 38/84, de 2 de Mosto, o 3¢ art. 31,
recuge las faltas sy yraves siendo ! art. & del RDFCE 33/, de 10 de Enere, quire comcreta,
en sos articalos 7y B, 1o goo se coms{deran faltas grooes y Jemes,

Siistsoo perievecen & wste grope 1a Luy Zrjialea 106, do 13 de Marzo, de Fuerzas y Cuerpos de

Sequridad el Extadn (R.O.E. ofa, 83 o 18 de Abrdy del B8). Su articaslo 27.3 recoge las faltas

deracdeter azy srave y ol purtalo e del alsce artlculo s reeite a1 Reglesesto pars

exzredar las graves y leves.

Asisisae periemecen 2 o3te gropo 1a Loy Orjinfca 2/85 de 13 de Marzo de Fuer2as y cwerpos de

Seperidad o] Estade (0.0.6. zin. 83 o 14 de Meil del K], Su articulo 77.3 zetoge las faltas

fe tacdzter ooy grave v ol apartade 4o, del siseo articulo se resite 2l Reglasenio para

ceetretar las graves y foms,

Bl aisno wodo, para 12 Mealafstraciin Lotal, el Real Decreto legislativo 781584, de 10 2

Beil, por ol a0 s aproeba ol tmto refuzdifc de las disposiciones legalss vigemltes e

siterias de Rigioen Local ITOE ade. %5y 97 de 22y 23 fe frd) 4ol B4, Correccidn de errores

POE 15 Ju 11 du Nolic £01 8b y 20F In 25 de Noelnodre 0] BA), 2o su arl, $41.) estadlece wma

resishdn para 13 t1pifizaciin Je a5 fallas suy graves al art. 31 20 Ja LARSP, siendo las faltas

srives y Joves resitidas o Slem 2 1a Legislaciin do 12 Foncida P)ica de cads comeanldad o e

ferna scpintoria a 1o Ley de Funzicasrios Civiles del Estado. Entre las COM gqee han aloptade

vste sistens destacaa las siguientest

Mrdalacia. Ley d0 78 de Novieshra 4o IS de Ocdenacitn de 12 Furcita Piblica Co 1o Juata de
hedalucla, Mo mxiste referencia algeny, a1 aenes de form directa, al rigiom
distiplinarfo por 10 que o azuerdd con #] articelo | *se aplicard swpletoriaaente
1a Tegistaziio astatal vigete®, o8 decir Ja LNSP 30/H, do 2 de Mgesto, y s
Pr3lasecto fisziplinario.

beayin, Ley 1785, 22 20 2o Fobrero, de sedidas pwra 12 xdenatifm de 12 Funcibe Piblica m
12 Concsidad Mutiaoes de Aragia. Mo seaciona taspoco ol rigieen disciplinurfo pere
el articslo 1.1 se resite 2 las bases astadlecidas e 12 Loy J0/M4, de 2 4o Aqosto,
de Meditas para 12 Refores de 12 Funtisa POMMIZa® y 2 se reglasests de 10 ¢ Enaro
fe 1.1,

Petia. Loy 3784, de 19 de Narzo, de )a funcide pibiica de 12 Regldan do Mercis. Clasifica

las faltas en owy paves, yives y Ires [articslo B8) coscretonds las priseras de
form éetallada.
Sa articals 90 sefala las saciowss 2 Ioposer por *la coeiside de faltas swy
pims’, Seepeesdmtosente 00 s Geterainea las sancioses aplicables 2 1as restastes
faltss (graves y leves) jor 1o aue se deberd astar 2 Do Jispensto o) rijiom
estatal (2,0, Coommidad de Mertia nle. 75, pig. 12370, e idiatico santide MONTORS
PUERTE, Isplicacioses... op. cit. pig. 221b weies  sedala ‘silve culgeiw
rectifizacién posterior de erratas®,

Yalencia. Loy 20 33 de Julio de 1995 ger aprueba las Sorsas raquladoras de s Foscide Piblica

Nletime.-
En ox tnco articulo y daje 13 dafca ribrica *faltas® establecet *Se bace extensive
3 los fuscionarits de 1a Generalidad Voieaciaza of régises disciptinario rslablecido
por 1a noraativa de} Estado. Ue reglasento distiplinario requlard o) procrdisiemto
saacitnader, os o] cral se tecdrdn Msicameste on coeets Jos prinzipies de effcacia
7 saraatia®,

l.l’.l'




rem~gi-dgradas Tuy graves comd 1&3 graves ¥ las leves (134),

iCurple dicha ragulacion ! principio de resarva de
Ley preoclamada por @l articulo 25.1 CE tal vy como ha sido
interpretado, schre todo, por nuestros Tribunales? jRespeta
la necesaria cobertura legal impuesta por el art., 103.1 CE
para 1a determinacién del Estatuto de los funciocnarios
piblicos, uno de cuyos elementos es precisamente el régimen
disgiplinario” El problema, pues, s& centra en contrastar el
conjunto  de texstes positivos que tipifican faltas
figeiplinarias con la dectrina esfpuesta en paginas

anteriores.

fn primer térming, y respecto a las faltas mu raves
podemns afirmar, al menos 3jlobalmente, su perfaecta
adezcuacién al mrarco constitucicnal pues el cenjunto de
teoxtos positivos la recogen en una Ley dando, de ese modo,
debida respuesta a la necesaria cobertura legal de 1la

potestad sanciovnadora administrativa. En ningin casoc se

] 1.0 R JPR
Madrid,  La Ley 1784, de 19 de Abei) Jo 1a Furcidn Piblica de 1a Cosunided do Radrid.

E} Titolo IV Capitulo X1 se decica al réginen discipiinario. Iras clasificnr las
faltas en puy graves, graves y Joves detalla las priseras art. $3) reeitiindose al
reglasecto para 1o tipificacitn ¢a) rsto fart. 84,010, Por fin, o articsio B
eaacreta las saeciooes y dfa  que para lat faltas sy graves corresponderd 12
separaciin del servicio o suspresia de fusciones por plazo swperfor 3 J0v 2ins @
aferior 2 6.

{134} Perienecen 2 a3t grapo, mirr ciras, Ja Legislacide Feacionarial de 12 Cosunided Actinoss
catatana recoqida en Ja Loy 37/903,¢0 23 de Jolic, e, mm se art. 93 establece las faltas sy
graves, on s art, %4 1as faltas graves y oo su wrt, 93 las fallas Joves.

Pe! sisac nofo, 1a ley 23/87 de 30, de Marao da 1o Fuschin PWM)ice Caseriz (0.0, de Casariay,
pte. 40 de 3 de Mbril) astablece en so art. 39 las faltas graves y emoo) arte 60 Jas que se
teosideran du cardcter Love,

Laley Fordd de Wavarra, de 30 éa Marzo de 193, reguladors del Estateio del persoml al
servicio de Ja Miaistraciin P&)Eca de Navarra (DOE 22 4o Juniol establecy en su art, 62 las
faltas Feves, om0l 83, las fsltas yraves, y on o) §8 las faltes de caricter ouy grive.

Asiniseo parz Sastilla - La Mancha 1a Ley do 26 do Junio 4o §985 gee reqels la Fuatits Piblica
fe s Adsinistraciin astidlece en#) Titwlo V, CapiteloV, articelos 104 y ss. 2l rigiaes
dlsciplinario, E) apawrtado § del articelo 104 establece 1as Fallas suy graves, so apartado 2 las
traves ¥ 1 s ndeerd 3 las Ieves,

lll".l
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permitiria que una nerma infralegal tipificase “ex novo"
{1icitos con ese cardcter ni tampoco seri{ia de recibo ampliar
su nimero via reglamentaria una vez determinados los mismos
@n una Ley previa, pums constituyen un slemento esencial del
sistema punitivo, y por lo tanto, no susceptible de remisidn
{entre otras STC 42/87, de 7 de Abril} ni de regulacién
independiente o no claramente subordinada a la Ley (STC
83784, de 24 de Juliond.

En este sentido, las faltas muy graves contempladas en
12 Ley constituyen un ‘“pumerus clausus” cuya varlacién
(aurento o disminucién) queda vadada al reglamento.
Cualquier actuacion al respecte, aste o no prevista en la
rorma legal, seria inconstitucicnal pues en un caso
sobrepasar{a los limites de la ley de reasisién {al
conatituir un 2lermento esencial como hemos dicho) y en el
otro, infringirf{a la obligada sumisisn gue lodo reglanmento
debp a su supericr jerdrquicod La Ley (13357,

En sogundo término y vya refiriéndonos a las faltas
graves, constatamos que el grado de cumplimiento de 1la
reserva #e Ley, en algunas occasiones, resulta insuficiente
pudiendo liegar & infringir los mandatos que derivan de los
arts. 2%5.1 y 103 CE.

-—— - - — ——— N —— - -

134 eelees
Por otra arie, las sasciones s2 encuestram tipificades em ) artitclo 19 (ssparacide del
servicio, suspensido de Foacioaes, traslado con caahio de residencia y percibiaimbs),

{135) Par wllo y coso uma verdadera excepciin am nuestro ordeasiento, coasiderasos incoestitociomal
1o rogelacién que Mace el RO, (Real Detrefe 2003/06 ,de 19 de Septiesire, BCE e 30 de
Septiesdre, torrecciin de errores CE de 13 4o Oclubre), cuanio m sy articelo 85 regeia lus
f2}tas de caricter ooy wrave, Introduciendo survos elesestos que distarsSonas 13 tipificacile,
torrelacite y ralato de 1as faltas com ase caricter establecidas ma 1a Loy Ocginica S/0S de ) de
hiio del Poder Saficial a 1a que dice desarrollar. En efecte, ol sesciosado articuls fatrodece
los apartades € (acamplinionto dot debor do fidelided a 1a Constitucite ex o) ejercicio de s
funciéal, F (toda actuacidm wue suporga disceinfoacida por razia ée raza, semo, religiie leos,
epinjin, Jogar de satiaiento o vecindad o cualquior olra comdiciéa o chrewastancia porsoaa o
social), § {12 Infrazcite del deber de guardar secreto sobee los actsacioves judichales on Jos
tass estzblecidos an Bas Dxyes) separindose o) criteric sopuide a 12 LOPIL,

- — - T i




permitiria que una norma infralegal tipificase Yex novo"
jlicitos con easw caracter ni tampoco seria de recibo ampliar
su nimero via reglamentaria una vez determinados loxs mismos
en una Ley previa, pues constituyen un elemento @sencial del
sistema punitivo, y por lo tanto, no susceptible de remisidn
{entre otras STC 42/87, de 7 de Abril) ni de regulacidn
independiente o no claramente subordinada a 1a Ley (S57C
83/84, de 24 de Julio).

En oste sentido, las faltas muy graves contempladas en
ia Ley constituyen un “numerus clausus™ cuya variacién
{aurento o dismrinucién) gqueda vedada al regl amento.
Cuatgquier actuacidn al respecto, este o no prevista en la
rerma legal, seria inconstitucicnal pugs en un caso
sobrepasaria los limites de 1a ley de renisién {al
conztituir un a2lenento esential como hemos dicho) y en el
otro, infringiria la cobligada sumisién que todo reglamento
debe a su supericr jeradrgquico? La Ley (135).

£n segundo término y ya refiriéndonos a las falfas
graves, constatamos gque el grado de cumplimiento de la
reserva de Ley, en algunas ccasiones, resulta insuficiente
pudiendo llegar a infringir los mandatos que derivan de los
arts, 25.! y 103 CE,

(IS" lll!'..
Por ctra parte, las sasciones sz encemntras tipiffcades moel articulo 109 (separatida del
nrvicio, suspmsién e facciones, traslado con cashlo de resiiescia y apercibisietal,

{§35) Por ells y coso uma verdadera macepeiin e nwestro rdesasivsto, consideranacs {aconstitociomal
1o requlacién que hate ol RO, {fea] Decrefo 2003/86 ,de 19 de Septivsbrr, DE ée AL
Septiesbre, corratcifn de errores BOE de I3 de Octudred, cuando o3 sw articalo 81 regula las
faltas de taricter suy ave, intreduciends ouevos elesealos gae distorsionas a tipificaciie,
eeerelacibo y refato de Das faltas com ase carlcter pstablecidas an 1a Ley Orglaica 8/05 de it
hlio de} Poder 22dicial 3 1a que dice desarrollar, £» efecto, el seaciossdo articule iatrodwce
for apartades £ (iacusplisfento del debwr de fidedidad a Ja Coostitucita o ol ejercicio de s
froctdn), £ (toda actuaciin que soponga discrisinaciin por razia de ran, sexo, relfgihe leoge,
winidn, tugar de aaciafesto o vecindad o cualqeier otra condicidn o circomstantia persoeal o
social), § (52 {nfracciin del Yeber o quardar secreto sobee las actuacioees judiciales em fos
tasos estadlecidos om las Teyes) separdndose de) critern seguido om 12 LOPD),
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En ef2cto, e! articulo 25.1 CE impone la necesaria
cobertura legal para la tipificacién de esios ilicitos, pues
al formar parte del ndcleo gssncial de la materia
sancionadora, (STC 42/87, de 7 de Abril) la Ley no pueda
abdicar en su regulacién, debiendo introducir los elsmentos
binicos definitorios de cada 1infraccién gue podrin ser
precisados ulteriorrente via reglamentaria (STC 2/87, de 21
de Enero). Lo que no cabe s que la Ley clasifique las
infracciones segun su importancia, determine cuales
considera muy graves y se remita al reglamento en la
concrecidn de las graves y leves, purs ese modo de actuar
seria mds bisn una simple deslegalizacién que contraviene
1es postulados constitucionales en la materia.

A modo de ejenplo, este sistema es el empleado por las
disposicicnes que regulan el régimen disciplinario estatal,
de aplicacién supletoria al resto de Adeministraciones
Pdblicas., Asi, el articulo 87 LFCE clasifica las
infracciones en muy graves, graves y leves, siendo el art.
31 de la LMRFP, la norma gque determina las +altas nuy
graves, por lo que el resto (graves y leves) han sido
concretadas *in toto™ via reglamentaria tart. 7).

Ese modo de actuar, que supera los limites permitidos
por e« articulo 25 CE para las remisiones normativas, (5TC
101/88, de 8 de Julio) podria carecer de justificacion
constitucional, al menos desde la dectrina elaborada hasta
hoy por &l T7TC. En su defensa no puede invocarse la poca
trascencdencia o importancia de los ilicitos asi tipificados
pues no olvidemos que la calificacioén juridica de una
conducta como falta grave guede acarrear la sancidén de
suspensidn de funcicnes o el traslado con cambio de
residencia, castigos que por afectar a 1los derechos
fundamentales incluidos en los arts. 23.2 CE (derecho al
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carge! (136) y 19 CE  (libertad de residencia) exigen, como
vimos, una mayor determinacién en el contenido de la Ley,
reduciendo ®! margen de remisidén a la norma reglamentaria.

Tampoco podria invocarse, en el ejemplo citado, el
cardcter pre-constitucional de la LFCE, (norma que ®n dltima
instancia clasifica las infracciones en muy graves, graves y
leves) pues el RDFCE de 198&4 desarrolla y ejecuta la Ley
30/84, de 2 de Agosto, tal y como afirma expresamente su
articulo dnico (137) y aungque asi no fuera, también ha dicho
el Tribunal Constitucional que si bien no puede exigirse la
resarva de Ley con cardcter retrcactivo ({por ejemplo STC
29789, de &6 de febrero), resulta igualmente claro que a
partir de la entrada en vigor de la Constitucién, toda
=emisidn a la potestad reglamentaria para la definicién de
nuevas infracciones o la intreduccién de nuevas sancicnes

carece de virtualidad y eficacia (STC 42/87, 7 de Abril +j,
nam. 3) (138),

Por tanto, tde acuerdo con las urisprudencia del 7C,
dtnicamente podria traerse a colacidén la teoria de 1las
especiales relaciones de sujecién gque, segGn una primera
linea jurisprudencial, si justificaria una aminoracién en la
exigencia de reserva legal (STC 2/87, de 21 de Enero). Sin

(138) Coa> vinos, (Titelo I, Capitclo 11) el deracho al carjs 22 silo pusde ser entendido coeo o)
derecho do acceso a Jas fonciones piblicas e plane de fgualdad, siro que taskits matiecde su
eiicacia posterioramnte, ctorgando ol deracho 2 persamecer 0 6).

1137) Articule dafcet *Se aprocka ol Reglasento Ze Reginen Msciplisario de fos Fuscicoarios fe I

baintstracisn del Estado, en Jesarrolio y eyecuciin de 1a Loy 30784, e 2 de Ajosto, cuyo teatd
st inserta a continvaciiy’,

179} Per tinto no seria posible Saviear of carfcter preconstitecional & Lo LFLE, e por lo dnads bs
stio precisameste dercate e 10 referente 3 o tipificacidn dp las faltas soy graves y ba sido
wtificada e ese prato por oaz ley post-toestitoeionals La Ley 30784, de 24 Moto; e
ndidis oyentes para 1a reforea de 1a funciin piblica,
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esbargo, derpués de la doctrina sentada por la Sentencia
51/90 da 26 de Marzo (licencia de detective privado) parece
que tampoco seria un argumento excesivamente vAlido a esos
efectos.

No obstante, para nosotros existiria un segundo
argumento mads racional y de mayor peso que podria ser
alegado para justificar, a 1a luz del Texto Constitucional,
la creacidn “ex novo® del conjunto de faltas graves via
reglanentaria. E1 mismo pasaria por el andlisis de un
conjuntc de datos, si recegidos en la Ley, que proporcionan
un margen de certeza al posible infractor dando asi debido
cumplimiento al f:n Wdltimp justificativo de la reserva de
Ley.

En efecto, si bien resulta incontestable que ni la
LMRFP ni la LFCE determinan las faltas graves, tampcco
podemDs i1gnherar que esta Gltima enumera los criterios para
que reglamentariamente se f1 je la gravedad o levedad de los
ilicitos de nueva creacién (art. £9). Ademis, ambas leyes
conectan las sanciones que pueden ser de aplicacidén (en
concreto la suspens:i6n de funciznes o el traslade con cambio
de resfdescia) aunque dejan al reglamento la fijacidn de su
duraci én.

Asimismo,la tey determina el érgano (Ministro
correspondiente) encargado de sancionar.

Este cuimulo de informaciones y criterios técnicos
podrian matizar 1as afirmaciones vertidas en torno a la
inconstitucionalidad denunciada. Sin embargo y por el
momento, el Tribunal Constitucional, a diferencia de otros
altos Tribunales nacionales (139), cuando contrasta 1la

{139 ¥er Titolo I1f, Copitulo 53, 1 9,
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adecuacion de una norma al ariiculo 25.1 se limita a
examinar w1 en 1la Ley se encuentran tipificados los
alementos esenciales de la conducta &antijuridica y 1la
naturalecza y limites de las sanciones a isponer (STC 101/88,
de 8 de Julip) prescindiendo del resto de considerandos.

Por lo demas, un  supuesto difzrente y que
tradicicnalmente se¢ producia con cierta 4$-scuencia, €5 la
bey inconstitucicnal préctica consistente en tipificar via
reglamentaria coro faltas graves o leves ciertos ilicitos
que restringen o limitan los derechos fundamentales
reconocidos para todos 1os ciudadancs en el Titulo I de 1la
CE <(140). Esta forma de actuar no sé6lo infringe "el
principio de reserva da Ley impuesto por el art. 25.1 sino,
ademas, todo el sistema de garantias disefrado para la
aroteccidn y desarrollo de los derechos fundamentales (entre
ellos art. %7 CE) tal y como en ¢l dmbito penal ha recordado
de forma modélica el Tribunal Constitucional (STC 140/86, de
1t de Noviembre),

En tercer lugar y al hilo de lo anter:or, sitempre que
las faltag denominadas leves, no  afecten, siquiera

tangencialnente, los derechos fundavtentales que presiden
nuestro ordenaniento, podran ser determinados y concretados
reglamentariamente, pues al contrarioc de lo que sucedia con
las faltas graves, e¢ste modo de 1legislar no infringe
principio ni precepto constitucional alguno.

Las razones para tan categérica afirmacidn son
principalmente de tipp técnico. En ocasiones, resulta nuy
dificil para el Parlamento, la concrecién de las globalidad
ge ilicitos que pueden cometer cada cuerpo de funcicnarios,

1140} Yer Titzho 111, Capitalo 15, 1 A,



sencillanente porque desconoce las concretas circunstancias y
problemas con que a diario se encuentran, atendiendo a las
funciones especificas qua desempeiran.

En este sentido, a nadie escapa que las cbligacicnes
de un bozbero pueden ser muy distintas a las de un profesor
universitario y las de este a las de un policia. Por tanto,
si todas las infracciones estuvieran previstas en la Ley,
ademss de generarse una petrificacién nada deseable, haria
rmuy dificil adecuar algunos comportamientos a los ilicitos
alli{ recegidos, con lo que Jdnicamente conseguiriamos
distersionar el espiritu de ciertas faltas y convertir en
papel mojaedo el principio de tipicidad que, como veremos,
{131) predica .a porfecta adecuacion del hecho realizado con
el tipo dibujalo en la rorma. No debemos ignorar la encraoe
dificultad guve s.-a &)l derecho disciplinairo ofrece la
concrecion, a nivel normativo, de las acciones u omisiones
que puedan resultar tlicitas. £5 evidente la imposibilidad
técnica de reglanentar todos los derechos y deberes de cada
cuerpo, escala y nivel Jde funclionarios. Por ello, en el
derecho crzrparado, o bien se renuncia a determinar las
faltas disciplinarias, o sea recoge Gnicamente la cliausula de
“buena conducta® que engloba cualquier incumplimiento en el
ejercicio de las funcicnes encomendadas. Si en nuestro
derecho, ademas de exigirse 1la tiptficacidn previa de todos
los comportamienteos ilicitos, impusiéramos una reserva de
Ley exhaustiva vy total, sdlo conssguiriamos dificultar o
imposibilitar la labor del érgano sancicnador, relativizar el
printipio de tipicidad y, en suma, conducir a los mecanismos
disciplinarios a un tdnel sin salida, ainviable y separado
totalaente de la realidad.

{141 Titulo 111, Capitule 1NN,




F3 cterto que las anteriores manifestacicnes pueden
recordar los argumgntos ¢n que s basa la doctrina de las
especiales relaciones de swujecién pues, en 1l fondo, el
motivo que produce, al monous potencialmente, una disainucién
de garantias, es 1a inserzidén del funcicnario en el aparato
administrativo, necesitado de un funcionamiento 4agit vy
eficaz.

Feas afirmacicres, sin embargo, ro pueden ir xés alla,
t}4 de ahi sw deduce un tratamiento unitaris Jde las
2jtuaciones del funcionario, del contratista, de)l duero de
un bar, del torero, drl gpreso, de deteztive privado o del
mbligado a realizar el servicio militar, ni con la
wtilizarién de esa etigueta rusden dJdegradarse, hasta
harerlos desaparecer, el conjunto de principios gque r:geén el
orden punitivo del <£stado, nl en consecuencia, la mera
invocacidon de la sujecién especial puede servir de argumento
para convertir la reserva de Ley impuesta por el articulo
25.1 CE. en una mera declaracidén carente de contenida. 7al vy
nemo ha recordado recientemente el TC, "no sa puetie
relativizar un principid sin riesgo de suprimirlo”. Otra cosa
@5 nue 92508 reguisitos {(de legalidad formal y tipicidad)
peraitan una adaptacidn -nunca supresidén- a los rasos g
hipétesis de las relaciones Admtnistracidn-administrado y en
concordancia con la tntensidad de la sujecién (STC 61/90, de
26 de Mar:zo). A ello anadiremos nosotros que las
circunstancias de tipo técnico que peramiten modular la
reserva de Ley no son exclusivas de esta clase do
situaciocnes especiales. Se dan no s6lo en el resto de
sanciones administrativas, sino también ean el orden penal
(142) yendo generalmente unidas, como ccurre con las faltas

- - - -

{182 £) cidigo proal eeplea con frecuencia esa téenita, consayrada tasbite por o) 1C (Senlencia d2 30
fe 30 de Rarzo 1981). Peeden citarse los articalos 185.1, 200, 264, 339, 342, 343 bis, 34, 347

l'.".‘
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levas, a la pota importancia de las conductas a reprimir o de
los castiqos a imponer (143),

2) Nulla poena sino lage.

En 1o referente a este problema, nuestro derecho ha
mostrado mayor sensibilidad trasponiendo y aplicandc el viejo
principio del derecho penal al derecho disciplinario (144).

En efecto, del andlisis realirado, hencs podido
comprobar fnue al mencs el coenjyunto de sanciones contempladas
por el derecho positivo se encuentran  erumeradas en leyes
forrales. Los reglamertos disciplinariaos que las desarrollan
reproducen las rasmas, toncretarnde su duracién y efectos
{145).

Esta forma de actusr resulta alentadora si tenemos en
cuanta que vl art. 25.1 de la Ccocnstitucidén anicamente nos

1142} ouliae
bis, §99 bis, 1o, 2. 3o b0. To. Bo., 581.1, 20. Jo, Mo,
A ofo de wyamplo, ol art, 342 £F recose coso respoasable de wo delito contra la salud piblscs *El
e Balldndose autorizado para o) tréfico de sustancias que puedan epr nocivas a l1a salud.., fos
{espachire o suainfstrare sie cusplir con las formalidades prescritas en los reglasentes
respectives’,

(143) Por ello, 1a doctrina xotiende gque en o] derecho disciplimario, oo se 2sta cospliendo o se ests
aplicando con sencs rigor ol prizeipio oalles crime sine lege, ENTPENA CUESTA, Cerso... op. cit.
Yol. 172, 243, 387,

(144) De 12 nfsea opinidn o3 ENTRENA CUESTA, R., Corso de Derscho Adainisirativo Vol. 172, €4, Tecsos
q“l "CG H“!“ L?ﬁs, P‘g- ;‘3'“1.

{145) Asi, Ley 17785, 29 25 de Junio de 12 FPEC (art, 97) asusides por ef reglasento disciplinario; tey
2147, de 30 de Naryo, de CFSE {articelo 28)5 Ley Foral Navarra, de 30 de Barzo de) 83, sobre ol
rigiaen disciplinardo fart, 63} Ley Orglajca 12/85, de 27 de Noviesbre, por el gque se aprotha of
ROFA fart, 11}, Por 1o que respecta @ 1o Mmnistracidn tocal es e} art, 148.1 del ROL 781785, de
18 e Sbril, (TRRLY geiea recoje 1as saxciones aplicables eo ese dabito.

Respeclo & los fuscivairfos de 1o Mdaloistractdn de jesticia, destaca las santicoes recogidis ea
el art, 420 de 12 LXPJ 5785, o 1 e Julis,
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habla de las infracciones admini{strativas olvidando, al menocs
en una interpretacién literal, el principio de legalidad de
las sanciones (148).

Por lo demas, es un hecho comin a 1o0s paises de nuwstro
entorno ¢l recoger de una forma mas correcta las sanciones a
imponer. Asi, en Francia, 1la doctrina afirma con cierto
orqullo que 1a Autoridad Disciplirnaria no puede infringir
sanciznes que no estén en los textos Estatutarios: "Le droit
disciplinaire s’inspire ainss du principe penal "nulla poena
sine lege"" (147).

De pste modo, dicho prircipio se constituye en un
instrimento valiosisi®o para poder contrclar las 1lamadas
“sactions deguisees” es decir nmedidas Qque bajo otra
apariencia constituyen auténticas sanciones gque no respetan
el procedimiento establecido ni la tipificacién prevista
legalmenta (148).

P ] - - - — e ————— g — — . —

(140} En ol oisso sentido se procescizn )M, RODAIGUED DEVESA, Serecho seaal. Parle Geeedl, pds. 175
N, 0039 y 1S, VIVES, h [ 14 o Valescla 1987, pdy. 110 y ss.i 5. BIR PUIG,
Terecho Peoal, Parte Seneral, Darcelena 1984, plgy. &5 y 58.§ 3. BUSTOS RAMIRED, Rangyl de Dprpsho
teoa) £y23ia), Parcelona 1984, pig. 72 v 8.,

{13N) De este nodo se promuscls YVES GAIDENENT - JEA BERWARD 7MAY: Ageats pudlics. perisclasenr
uleinistratif Fasticule 183, 1988, pig. 4. En o) aisso sestido €, HELLER, La suspensiin dans le
droft de 1a fonction publique, Reyxe de droit pblic, 1989, pg. 400,

Por 1o desds, asi 1o ha declarade o) Consejo de Estado s atlliples sentencias (toos, ¢'Etat ¥
nov, 1952, ain. tdur. mat. c. Camavat ALDA. 1973, 5995,

Lautorilt hitrarchigon ne peut pes, par exeeple, dicicer ) titre disciplinaire une releoue sur e
traitesent {Cons. €*Etat 17 nov, 1954, Mosasat Lade, p. 5990,

1148} *Poer discerner I'maistence d"sne santtion disciplinasre diguiste, 12 jurisprudence s’iaterroge
ser 1es effets de 1a seswre ~ezistence ¢'une atteinte 3 Ja sidwatice professicaneile de 1’agente-,
rtoser los sodifs ~grief articalé czontre J2ageste-(CF, LN, Acdy, aole sous Coos. 4'Etat 4 paav,
1954, Pailiout B, 1964.5 3. SIMGER, Lus decislons constitstives de sancticns discipiinairass Rev.
£, 1973, pig. 8431,
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En I%alia ocurre algo semejante. Si bien habiames visto
que la tipificacién da las faltas no aestaban recogidas
taxacivamente en una norna con rango de ley, no podemos decir
lo mismo respecto a las sancionest la Administracién nunca
podraA i{imponer una wancidén disciplinaria que no esté
conterplada en la Ley (149).

Ahora bien, una ve: constatado que e&n huestro sistema
el conj.nto de sanci.res estd reccgido en normas con rango de
ley, resulta juridicamente criticable la nula concrecién que
esas leyes bacen de cada tipc de sancidn, dejando a los
reglamentos Zisciplinaries la tarea de especificar la
duraci¢n ¢ consecuencias de las rismas. De poco sirve, a
nuestro juirio, tipificsr €0 ara norra con rango de ey, por
e2;emplo, la sancidén de suspencidn de funcicnes si luego es el
reglarent ™ quien 2ztablece zu contur.do (de 53 a 6 alios 51 es
irpuesta por la comisidén de una falta muy grave, o hasta 3 si
el hecho conetido 3  rmerecedor de la comisitn de una falta
arave) (1350,

Al ")z Ze o antericr mereze un comentario aparte la
rueva regulacidn prevista para los funcicnarics Civiles del
Estads. El RD 3T3/86, que de manera sorprendente dice
"desarrollar y ejecutar“ la Le,y 30/84, de 2 de Agosto (151},
recoge, al lado de las sanciones tipificadas en el art. 91 de

1449) *Secondo un oriestasentc oraal pacifito in dacitrina o in givrispredenza spona leggeo wa
reselasentc nirano le siafonf irrcgabi}d ad wes categoeda df fapiegats, 1%asaintstrazicae son
7ub infliggere altre safoed ¢F diverso coatenoto®,

Se P’elenco delle saszival # stadilito in una legge, um zegolaemsto nca potrebe inteyrarle,
aggiugendovl ruove samaiont, Vitta, 1) Potere distiplicare sugli iapiegaty puddlict, Milano 1943,
pd9. 235, coesideracicons reproducidas por SIANFRAMCD MR Le Saneione, op. tit., piy. 113,

{150} Tal cono Srdica o) art, 18 ¢n) RDFCE,

U5 Art, ofco? *se azroeda ol ADFAE, an desarrollo y ejecucids de ba Ley 30784, cuyo texto se 1aserta
3 eaetinvaciin,
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la LFCE d2 1.984, (152) la sancidén de deduccidén proporcicnal
de retribuciones creada por el art. 31.2 de la LMRFP. La
defectuosa técnica juridica utilizada, no impiica sin embargo
que esta Jdltima sancidén "irrumpa en el abanico de 1las
previstas... en la Ley... por la puerta reglamantaria...
vulnerando el principio de legalidad” (i%N3). En ese sentido,
resulta claro que todas las sanciones contempladas en nuestro
ordenamionto jur{dico se encuentran tipificadas en la Ley,
avncus los efectos y deterninacion de 1as mismas se recojan
en sus respectivos reglamentos.

Por Gltimo, resulta necesario sesalar que la tecria
expuesta en piginas precedentes seria infringida si: antre las
causas de pérdida de la condicién de funcionaric se
introdujesen "via reglamentaria” ctras nuevas no previstas
anteriormente en 1a Ley. Al acttuar de ese modo, la
Adninistracion Piblica estaria rebasando el limite impuesto
por el art. 25.1 que, como sabemcs, prohibe al  Reglamento
"una regulacidn tndependiente y no claramente subordinada a
la Ley" (1Z4). En esta circunstancia incurre, sin duda
alguna, e! tantas veces citado Reglamentc Orgénico de los
Tuerpos Dficiales, Auniliares y Agenles Je la Adm.nistracidn
de justicia (15%) que dice desarrolla la LOPS (158).

— . - - S e A . M M e S S i el oo S S S Sy S, W00 i i vk v e

{1521 Zalva Yos 3p. ) y o) que Ban quedado derogados mpresasente por Ia Ley 30/84,

{153) Tal o0 atiraa ASUSTIN PERED BARKID, La aoeva cooffguracidn de Ya potestad Cistiplinaria de 1a
Mainistracidnt Sus linites, eo RVAP nis, 3 Septiesbre-Diciestre 1985, pig. 281-282,

{154) SIC S3/886, de 2¢ 42 Jalis,

(138} fprecbado por Decreto 2003785, de 17 Jo Septitsbra,

158) EF preivdulo de 12 citad disposiciin seiada testualoente: ") art, 454,91 f2 Ja Ley Srgdnica 6/85,
de 1 de Jalio, Col Poder Judicial, cospresde a los oficiales, ausiliares y agenles judiciales
enlre 2} Jersonal dp servicie e 1 Adsinistracién de Josticla. Art, 455 y 1o disposiciin
adiciomal fa. de 12 aisaa Ley prave Ba existencia de vaos Reglasentos Orgdnicos de dickos cuerpos,

l‘l!l‘l
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£n pfecto, a1 art. 26 de! citado Reglamento rercoge,
entre las causas de pérdida de la condicidon del funcionario,
en su apartado F, la "condena solrevenida tomo consecuencia
de delito doloso, relacionado con el servicio o Que cause
da”io a 1a Administracidn de justicia o a sus destinatariocs”.
Del simpie cotejo del art. 379 de la LOPJ con el mencionade
art. 24 del Reglamento, (1357) observamog claramente que esa
causa no esta contemplada en la L.O.P.J., Loy que el citado
decreto dosarrolla. Por ello, se estd infringiendo claramente
o! art, 25.1 de la Conststuciidn, la doctrina del Tribunal
censtitucional, y la argumentacidn juridico-doctrinal que
hemos e:puesto on las paginas precedentes (158).

e - o T - i A iy -—— - o — o - -

L} "} PO N
o s2 virlod, ton dnforae 2o consego Smeral ded Poder Jodicsal, e acaerdo toa el Censepo de
Estada, a pregursta del Misistro de Jesticta y provia deliberacida Jel consejo de Ministros, ea 53
rexrida o) dia 19 de Sepbimabre de 1986, dispongo articalo Seizo. Se ajrueba adjusto Reglasento
Orgizice de los Coerpos Dtfcsales, Azzdllares y Agentes dr 12 Admnistratidn PO,

(5571 Art, 379 dp 12 LO0S,

= La zerdieidn de Jomr 5 “agistrads se perderd por bas siguientes cusast

a) Poroepavezda 2 Do carrerd udicial. Se estesderd oo corsos e este scpoesto los premstos o
les art. 322, 357 - L,

B for 2irdida de Yo saceratidad espaiola.

e} €3 virdod de sancidn disciplinaria de sepaciciin de 1a tarrera podicisl.

d) Por inptafcidn do 1a pena principal o accesords de separaciin el zarge judicial,
f2babiiiaci§a atsoluta o especial para cargs pislica. Los Tribunales gse dictarm psha
Sealenzia resitirdn Sastincaio de ellas al Consejo Seneral del Foder Jodicial una wez que
Fehierns qamado firama,

) Por 3ter 1ncurrido en alguna de las cavsas de ntapacidad, salvo que proceda ss judilacide,

) Por subifacida,

Por st lado, ®f art. 26 del ROCOAMAD sefalat
= L3 condichin Ofictal, aniliar o agente se pierde por alguna do las cansas sigurentest

2) Londema sthrevenidy como comsecoragia de deljto dolesp rets 3o roo p] servitio

falo 3 Y2 Adelnistracidn de Justicia o a sus destinataries.

(18] ¥, adesds, dimda e} derecto fendaeental al cargo fard. 23 €E) sin respelar o} pristapio de ha
reserva Ce lry. Sobre el tesa ver titelo 11 Capitule ID del preseate trabajo.
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f£n definitiva, del estudio ofectuado podemos estraer

las siguientes conclusionest

.-

En nuestro ordenamiento juridico, a diferencia de
otros, resulta nzcesario gue una norma atribuya
exprasaments la potestad disciplinaria a la
Administracién, debiendo cuncretar ademds, el conjunto
de ilicitos que pueden cometar 10s funcionarios
pablicos en @l ejercicio de sus cargos. Cansecuencia de
ello es la irposibilidad de calificar una determinada
conducta de forma diferente a las infracciones
recogidas en la nornativa aplicatle. Este sistema, si
bien reduce el margen de drscrecicnal:dad
administrativa, an ccasicnes hace dificil la
caltficacidn juridica de los hechos cometidos.

Segun el TC, la aplicacidn del principic de reserva de
1ey en el darecho disciplinario de los funcicnarios
rosee peculiaridades propias debide a la influencia de
dos circunstanciast

a) La doctrina de las mspeciales relacicnes de sujecion

b) La censideracién del régimpn disciplinario como
integrante del Estatuto de los funcicharios publicos
¥ su necesaria regulacién por norma con rango legal
de acuerdo con lo digpuesto en el articulo 103.1 CE.

No parece correcto invocar la teoria de las especiales
relaciones de sujecién para rebajar las exigencias del
principio de reserva de Ley. La gravedad de las
sanciones pravistas, la falta de unidad en el concepto
y la ausencia de previsiones censtitucionales que
impongan un tratamiento diferente para uno u otro tipo
de sanciones administrativas, asi lo aconsejan.

En esa linea se mueve la mas reciente jurisprudencia
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del TC cuvando declara la total vinculacién de 1las
sanciones fruto de una especial relacisn de =sujecion
con los principios de legalidad formal y tipicidad.

Del concreoto andlisis de los textos positivos podemos
hacar una doble clasificacién segdn ! grado de
cumplimiento de la reserva legalt 1) Aquellos qua
recogen en una ley la totalidad de {licitos y sus
rorrespendiertes sanciores, dejando al reglamento la
concrecidn de cuesticonas mancres y detalles. ) Otros
que tipifican en la Ley Gnicanente las faltas muy
graves v 1la totalidad de 1las sanciones, dejando al
regla~ento la concrecion de todo o demis.

No resulta adetuado al articulo 25.1, ampl tar
reglarentariazente las faltas muy graves contenmpladas
en una Ley previa., Ese modo de actuar, si oestuviera
previsto en la Ley de remisitn, infringiria los limites
que para las mismas ha previsto el TC. En caso
contraric, iria ccntra la doctrina de la “subordinacion
a la Ley" sentada por nuestro mas Alto Tribunal.

En 1o referente a las faltas graves, el sistema seguido
por la 1leyislacién disciplinaria estatal y algunas
leyes sectoriales de renitir su determinacidn Y
concrecidén al roglamento, podria vulnerar los limites
que para las remisiones normativas ha previsto es art.
25.¢ CE.

Frente a la afirmacién antericr no puede invocarse 1la
poca importancia de las conductas a reprimir pues en
ocasiones, la comisién de una falta con ese carécter
puede afectar al derecho fundamental al cargo (art.
23.2 CE) a la libertad de residencia fart. 19 CE) al
czrre2cporderle la sancidén de suspensidén de funciones o
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traslado con zanbio de residencia fart. 16 RDFCE).

€En lo referente al régimen disciplinario estatal
tampoco podria argilirse 21 cardcter pre-constitucional
de la LFCE, ley a la que en dltima 1instancia se
remitiria todo el siatema. Por el contrario, el RDFCE
afirma, en su articulo dnico, que desarrolla la Ley
J0/84, de 2 dae Agousto,y ademds, si as{ no fuese, el TC
Ya st encargo de declarar caducadas por derogaciéon las
habilitacicones en blanco hechas con anterioridad a 1a
Constituci én.

E) amico arpunents que podria ser invcoccado para salvar
la constitucionalidad de w@sas previsiones pasaria por
tener presente otra serie de datos recogidos en la Ley,
y que posibilitan un aceptable margen de certexza al
apsible infractor. Erntre &llcs destacariamos la
enumeracisn de criterios a tener en cuenta para graduar
lJa gravadad o levedad de 1locs ilicitos de nuava
rreaclidr, la determinacidn de las sancicnes que pueden
ser aplicablas y la concrecidén del 6rgano encargado de
~-ncignar.,

Zin erbargo y por el mnomento, csta serie de paréametros
no han sido utilizados por la jurisprudencia
constitucional para medir el cumplimiento de los
lim{tes que debe respetar la Ley de remisién sino
quiere infringir el art. 25.%1 CE.

Por el contrario, 1las faltas leves creadas "ex novo"
via reglamentaria, siempre que no afecten siquiera
tangencialmente un darecho fundamental, se adecuan
perfectamente al art. 25.1 CE. La afirmacion anterior
oesta basada en una doble motivacién. Por un lado,
cuestiones técnicas hacen gQue no sea recomendable
peotrificar y generalizar en una Ley todos los ilicitos,
pues ni el Parlamento conoce los problemas concretos vy
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cotidianos a 1los que el funclienario se encuentra
scmetido a diario, ni todos les cuerpos funcionariales
tienon iguales obligaciones.

De otro, la poca importancia de los ilicitos a reprimir
pormite, al igual que ocurre en el derecho penal y en
el resto de santiones administrativas, flexibilizar las
exigencias del principio "nullum crine sine lege”.

f diferencia de lo que ocurre con las faltas, las
canciones que por ellas podrdn aplicarse se encuentran
taxativamente enumeradas en la Ley, por lo que se
cumple con mayor rigor el principio "nulla poena sine
lege”.

Seria aconsejable que la Ley concretara el contenido y
duracién de las sanciones.

Por ir en contra el principio de reserva legal, no
seria conformse a nuestro ordenamiento Jjuridico el
ampliar reglamentariamente las "causas de la pérdida de
condicidn del funcionario pdblico”, por cuanto las
mismas constituyen wna sancién, limitan los derechos
fundamentales del funcionario pablico y ademds entraRan
una encorme gravedad.
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I11. EL PRINCIPIO DE TIPICIDAD.

1. Introduccitn.

El derecho fundamental recogido en el articulo 25.1 CE
incorpora junto con la garantia formal referida al rango de las
normas que ertablecen infraccionas y castigos,una garantia de
crden material y alcance absoluto, que supone la imperiosa
necesidad de predeternminacién normativa de las tonductas
ilicitas y de las sanciones correspondientes, mediante preceptos
juridicos que permitan predecir, con suficiente grado de
certeza, las conductas que constituyen infraccién y las ...
sanciones aplicables® (159),

En consecuencia, la vigencia constitucional del praincipio
de tipicidad, impone al legislador {(Parlamento o Administracién
Piblica en el ejercicio de 1a potestad reglamentaria) que la
norma “"describa con datalle y cuidado cada uno de los elementos
de 1a conducta {licita (y sus correspondientes sanciones)
excluyendo férmulas abiertas y cldusulas de extension analégica™
(1£0).

(139 STC 42/87, 7 de Mbri] Casino de Mallorcal, 371988, de 21 de Enero (Decreto = Ley de Seguridad
Civdadanal, 101798, de 8 de Junjo (Venta de Cupooes pro - ciegosl, 29/1989, de 6 de Febrero (Chocolates
Elgorriagal, 69/09, o 20 do Mril (Feria de 1a Maszanilla de Cidiz), 219/89, ce 21 de Dicienbra
(Colegio de Acquitectos de Valencia), 6171990, de 24 de Marzo {Lizencia de Detective privadol.

{160) PRIETO SANCHIS, Luis, La Jurisprudencia Constituciomal y ol probiesa de las Sanciones Adainistrativas
m o} Estado de Deretho RERR, ode. 4 enerv-abril de 1982, pig. 100. En parscidos tirmives SIS 15 de
Febrero B2 (ar, 96431 SIS 11/12/83 dar. 444303 ST3 3/2/84 far, 1027, €1 Tribunal Constitucional
tonsidora que 12 garantia material isgrasta por of articuio 25.1 de Ja Constitocién “tisee un alzance
absolute® por contraposicida a 1a garastia forss) (12 reserva de fey) que solo tiene ‘usa eficacia
relativa o Hinitada® mn ol dabito de lo sanciomatorfo-adeinistrativo (STC 42/87 de 7 de Abri), SIC
101/88 de 8 de Junio, STC 29/89 de & de Febrerc).
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Por otra parte, el principio de tipicidad exige la
adecuada correspondencia entre el hecho real y &l tipo
disciplinario (16f). Esta segunda wvertiente va dirigida a 1la
Administracidn Pdblica, prohibiendo =] poder discrecicnal en la
calificacion juridica de las conductas (162) vy la analogia “in
malam partem® (163).

A continuacién y desde estos dos planos, analizaremos las
consecuencias de la aplicacidn del injusto tipico en el derecho
disciplinario, sin perder de vista las diferentes doctrinas
elaboradas en el J4mbito penal que, con singularidades vy
di ferencias, pueden ser aplicables en el campo de lo

sancionatorioc - administrativo.

Como cuestidn previa conviene destacar la dificultad Qgque
encierra, en la esfera disciplinaria, la tipificacidén de todos
Ips §licitos que potencialmente pueden cometer los funcionarios
pdblicos. Si un ilicito, como dijimos, significa la infraccién
de un deber (aunque en relacién a un bien juridico protegido)
es dificil que, de forma exhaustiva, puedan establecerse la
totalidad de deberes a cumplir por el funcionario. Constatada la
verdad del aserto que decimos, una de dos: o la falta
disciplinaria vendrda dada por la genérica infraccion de la
“cladsula de buena conducta” (que engloba todo), o se admite un

(151} Asinisac, el principio do tipicidad eo el dsbito pmal esige Ja correspondencia eatre el hacho real y
el tipo penal. *Be 12 actién nqwe se adecua 2 un 1fpo pemal decincs que es wna accide tipica®. . DEL

ROSAL, Trafado de Derecho Posal epafol (parle ceseral) Vol. I 2a. Edicide, Badrid 1976, plg. 573,

{162) Tal toso proclass 1a 5T5 de 2 de Neviesbre de 1901, Del aisso apdo RAFAEL ENTREWA CRESTA, Cursd ...
exit.; Vol. 172, piy. 384 in fise,

{153) Como afirma, wntre otros, FANICISCO SN SANDSESUT, L2 potestad sascioeatoria... .5it., pig. 115, E¢

o] dsbilo penal ver CEREID KIM, Cursn de Seepcho Peoal Fspainl, Pare gecsed] I, Ed. Tecsos, Kadrid
§975, pég. 312y 53,
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cierto "atemperamiento™ (164) del principio de tipicidad (y de
legalidad &n gensral). Esta sagunda opcién, wscogida por el
derecho esparcl, otorga mayor seguridad juridica y por tanto
resulta preferible, siempre y cuando podamos concretar los
limites a los que en todo caso debe atenerse esa adaptacién
(145).

Para nosotros, comc ya di jimos al hablar de la reserva de
Levy, ese acomodo o flexibilizacidén debe estar justificado en
razones de tipo técnico como ya las sefaladas, (166) sin
extenderse mads alld de 1o estrictamente indispensable para
ofrecer un mejor funhcis.samiento del aparato administrativo a los
ciudadanos, fin este que una ver mas constituye la clave de
béveda del sistema.

Ala busqueda de esos limites dedicamos 1las paginas
siguientes.

2. La tipicidad como mandato al legislador.

Hasta ahora una caracteristica importante de la
legislacion administrativa sancionadora habia sido la frecuente
utilizacién de “tipificaciones {mprecisas y ambiguas, las
férmulas ablertas, las clalsulas de extensién analdgica (166
bis) v law llamadas {nfracciones deontolégicas, que impedian
conocer a ciencia cierta cuales eran las conductas legalmente
reprochabies. Desde este punto de vista, 1la introducci én
"splemne y explicita” (167) del principio de tipicidad, deberia

{164) Expresidn utiliaada por SUAY RINCON, Potestad ... op. cit., pég. 1334,

(163) Sobre los sistesas de tiificaciie de los ilicitos y las saacicees disciplinarias afoptades en el
derecho comparado ver Titelo P11, Capitalo 17, &, 8.

(16h) LUIS PRIETD SANCKIS, La Jurisprudescia Comstiluciceal..., op.cil., pig. 104,
{16b)¥er Titulo 118, Capitels 11,

(167) SMCIA 9E EXTERRIA - TOMS RAMON FERWNGET, Corse... oprit., 10, pig. 185,
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haber conllevado 1z invalidez de dichas descripciones (168)
impidiendo que en #)] futuro pudieran reproducirse.

Sin embargo, en este campo, la jurisprudencia no ha
reaccionado de forma adecuada ni con la contundencia que era do
esparar (169) siendo @l legislador quien, en occasiones, a debido
efectuar esa labor de adecuacidn al Texto Constitucional.

En las paginas siguientes analizaremeos, en primer luQar, la
problemidtica de las leyes en blanco a la lus de los prancipios
de tipicidad y seguridad juridica, tuya cr-Linacién segin el
TC, obliga al iegislador a hacer e! maximo esfuerzo pos:ible en

derecho disciplinario que as normas {Ley o reglamento, tanto
da) aestablezcan getalladamente las faltas vy determinen

1a calificacidén do los tipos (170). E£sa afirmacidon .Exige en el
|
wthaustiva y totalmente los efectos de las sanciones? (178) .Es ‘

{153) Ea wsa Linea GMRCIA DE ENTERRIA - TCWAS AWM FERWANDED, Curso ., oo, tit., 11, pig. 155 gufeses
anadent “esta téenfea do calificacidn del flicito volatiliza e rigor of principio ¢» tipicided, que
raige deteeninaciones ads acotadas y precisas y no und resisiin en Slanco qoe purda Meear cualquin
«Or9d alnled, 2 13 coad queda asi confiada Na delinilaciéa de} espacio oo Io tlicito y de lo prohibide
o sancienable, ton arolacidn del priocipio de legalided formal®,

{167) Mo ronocesos ningura seatencia de sumstros ods Altes Tridunales (Supreso, Comstitsciomal} que hayas
declarado 1a nulitad de 1a noran tipiticads de 1a dnfracciin por ese sotivo. Ueicasente, y que sepancs,
se ha redecido o] acplisino debito ée la descripciin do 1o licito wtilizado por ol arl. 2 L.O.P,

(170) £ conereto, 12 STC 62/82, de 15 de Octubre URibro escolar *a ver®) mmsy fjnis. 7 dical "gue el
principio de tipicidad a que rasponde o} precepto fart. 25.1 de la €.} estd intinanente conectado tom
8l de sequridad juridica y os cierto tasbién que o) legislador, pira tonsequir 1a fivalidad ywridica
protectora que parsigue o] deracho pecal, debe bacer ¢l adxiso esfoerzo posidle para que 1a sequridad
juridica quede salvaguardada e 1a calificacida de los Lipos®.

(171} En derecho pemal, o1 probless de las leyes m blanco Aa serecido una gram atancida por parte de ha
doctriea. En espacial ver MUROI COMBE, F., Infroduccifn 2 Deracho Ppoal. Barcelona 1375, pig. 185 M,
C0D8 DEL ROSAL - T.5. VIVES MM, Derpcbo Pemal, ... op: £it.1!, pa‘q. M.
Entre Ta doctring taliana ver ANTOLISED F. Manmale i diritin padale, Parie seopra). Bilda 7a. Edicida

1975, yiy. 117, Msinisec ver DRICOUA F. Comentarip dallsz Coosiilgzioes acwa de 6. RWCR, Art, 25,
Joloaiz, ply, 230.

fhora bie en puridad nf ea ) Sabito pemal miste precep’o alguno qae deternine en su todslidad la
conducta §1icita y su coasscuentia jwridica. Por sjeapln, MIR PEIG cedala que facluven para iterprater
e} art. 607 CF fal que aste a otre serd rastigado ton [a proa ée reclusién aenoe) debesos “acudir a
otres preceptos para saber en que Consiste 1a pwna de reclusido sencr® IR FUIG, S. Dereche... op.

ed8., pig. 265 Toteodcoi6n 2 fas basas del derecho gecal, 1975, pig. 40y 35,
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permisible la remisidn a otras normas que completen el
comportamiento considerade ilicito? Si la respuesta es
afirmativa :Bajo que lipitaciones?.

Un segundoc problema relacionado con &! anterior pero
distinto, se plantea con la utilizacidn de “tipos o cladsulas
ablertas®™ 1i{licitos que exigen, para su concrecién, la
intervencidén del juez y no de otras normas. La cuestion es
todavia mis delicada que 1la anterior pues, en estos casvs, se
exige a los Tribunales de Justicia una actuacidén totalmentw
ajena a o que, a priori, son sus funciones.

Por otra parte, el priascipio de tipicidad como mandato al
legisl ador plantea el problema de las Illamadas infracciones
deontolégicas, que no laegales, po  cuanto no constituyen
trasgresicnes juridicas sino mias bien de cardcter ético (172).
&Sun aceptablas después de la sntrada en vigor del art. 25.1 de
la €. y de 1la supresién Constitucional de 1los Tribunales de
Honor en el ambito de la Administracién Civil?.

A. Las normas er blanco.

1. Consideraciones previas., La estructura de 1las normas
disciprlinarias.

a) Consideraciones previas.

Al abordar el principioc de ruserva legal tuvimos la ocasién
de comprobar como, en determinadas circunstancias, se permite
que lax Leyes sancionadoras efectuen una remisién al reglamento
en la tarea de concretar el contenido de algunos ilicitos vy
ciertos aspeztos puntuales referidos a los castiqost Son las
llamadas Leyes &n blanco vistas desde la perspectiva formal, es
decir, en las relaciocnes Lay - reglamento a la luz del principio
de reserva de iey que impone el art. 25.1 de la CE,
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A continuacién y desde la éptica del principio de tipicidad
que emana igualmente del citado precepto, examinaremos 1los
problemas que ¢en @] senc de los reglamentos disciplinarios
puede plantear la descripcién incompleta de comportamientos
calificados como infraccion. Cierto es que ambas cuestiones
estin {ntimamente relacionadas, siendo imposible esiablecer unos
contornos claros Yy didfanos. Esa circunstancia nos obliga a
remitirnos a los expuesto en pdginas anteriores (173).

b) La estructura de las normas diciplinarias.

La leqislacidn disciplinaria, como gran parte de las leyes
administrativas que preven sanciones, se halla tonstituida por
dos principales elementes: e} supueste de  hecho vy la
consecuencia  juridica  (174). Asi, los comportamientos
considerados §licitos (supuesto de  hecho) so  encuentran
graduados segin su importancia de forma tripartita en faltas muy
graves, gr>» _ y leves (173). En otros preceptos de lu Ley, se
recogen todas las sanciones posibles (consecuencia juridica)
(176) que por razén de las faltas pueden imponerse cocretando
para cada grado de ellas un abédnico de castigos gque son de
aplicacidén (177) y sobre los que la Administracidn sancionadora
deberd optar, atendiando a una serie de circunstancias
principics o criterios (178).

{172} Tal coso sefala OCTAVIO DE TOLEDO, La prevaricaciin ... op. cit., piy. 284,
{173) Sobre todo ver Titalo 111, Capitulo i1, 2.

(174) Sobre o] tear, ais mrtensasente Titule 115, Copitulo 11, 2.

(175} Por wjecplo, arts. G RIFLE (fallas sey graves), art. 7 ROFCE {faltas graves), art. 8 ROFCE (faltas
frnsl.

(1761 Por ujeaplo, arts. 14 ROFTE recoge todas las sancivees que puedes ispoverse.

(70 #si o] art. 17 del RIFCE dice we las faltas leves podrian ser correqidas con la deduccide
progoecioanl de retribuciones o 2F apercidisiento.

{i78) For ejesplo o} printipic de proporcioaalidad, 1a intescionalidad de 12 accida otc.




Esta peculiar estructura difiere de la prevista en el
Ambito penal donde frecuentementes un mismo precepto (que alli
la doctrina denomina norma) recoge el supuesto de hecho (uelito)
y la consecuencia juridicu (pena) (179, circunstancia que
condicicnara sn gran medida la aplicacién de algunas doctrinas
elaboradac en ese Ambito muy especialmente y como veremos,
las refericdas a las laeyes &n blanco,

Pues bien, en 1las paginas siguientes nos referiremeos
principalmente &l examen de las calificaciones juridicas
recogidas en las leyes © normas disciplinarias, abordando de
forma tangencial la problemati ca de las sanciones.

2. Concepto de Ley en blanco en 1a doctrina penalista. Su
aplicacidén al derecho disciplinario.

La cateqgoria de "Ley en blanco® fue elaborada por BINDING
que la dencmind “"blankettstrafesetzen” (180) y que eran aquellas
en las que la descripcidén de la materia prohibida no apareciz en
todos sus extremos en la Ley que castigaba el acto ilicito, sino
en un reglamento u ordenanza, es decir, en una disposicion de
rango i1nferior.

Bien porque Binding no aclaréd suficientemente el
particular bien porque “la construccidén juridica de estas leyes
penales en blanco no es en absoluto muy clara”, (181) la
doctrina posterior amplié el marce de las mismas, anadiendo
otros dos supuestost

{179) Asi ol art, 407 CF dice "ol ¢oe satare 2 otro serd castigado, cose hosicida, coe 1a peoa de reclusida
senor,*

{1%) SINOING, X, Masdhuch des Strafriechls, Lelpzig 1.885, 1, pig. 180. Citads por ROIRIGUED DEVESA,
Dereche.,. oo, tit,, pdg. 188,

(1811 3.0, SA INT CNKTERD, Lacciones.., oo, Cit, 11, pig. 109,
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1—- Cuando el complemento se halla en otro precepto de 1la
misma norma.

2- El complamento se halla previsto en otra norma juridica,
pero del mismo rango. (1B2).

La mencionada interpretacion ha dado lugar & una concepcidn
amplia (18%) y una concepcién estricta de ley penal en blanco.
Los partidarios de esta altima, aunque con nmatices, (184)
conciben Gnicamente 1'a ley en blanco como una autorizacidén & una
instancia legislativa inferior.

l.o cierto es que la mejor y mas moderna doctrina alemana
{ncluye en este concepto “"toda proposicién juridica que fije la
determinacién del contenido del supuesto de hecho a cargo de
otras leves, reglamentos o actos de la Administracién” (185). Es
decir, segdn estops autores, para describir el concepto de ley en
blanco hay que prescindir del range de la norma, debiendo
abarcar toJos 1os casos en que el complemento se halle fuera de
la Ley (o el Reglamento) con indepencencia de ¢i &s del mismo o
inferior rango que la primera (186).

{1821 €5 decir, "emamando de 1a sissa Spstancia legislativa®, En este sectido ver MEIGER, E., Iratada de
Dergtho Peoal 1, 28, T6., Ederss, Madrid 1944, pig. 381 y 35,

{183} Partidario e esta tesis seriy J.R, RODAISUED DEVESA, Saracho anal, op. rits pig. 198-18Y.

{184 hs, JINOET D€ ASUA, Teatado de Becechn Pesal, 1IN, 32, Ed., Wuesos Aires 1950, piy. 333 nirga ol
caricter de Luy pma) o2 Slaxco al supoesio es que o} cospleseoto se ubica ee ¢) aiseo coerpo Iegal, ¥
atn adaitiondo of caso de reaisién a ley distinta del nisac raego, 1o 1lans *caso ispropio®, raservands
*1a estricter o rigorosided de 1as Juyes o blanco® para cuando o] cospleseato torresponde 2 otra
{nstancia logiferante 0 a 1a Meinistracits, Ex o) sisso seetido ver NNTON ONECA, Dercbo Pesal, Pacls
feneral, 1, fMadrid 1,949, pig. 99,

Por so parte, STAMPA MMM, Introguccidn,,. ce. cit., pig. 32 restringe als el concepto consjderando
taicaseate o} caso de que of tospledecto sea buscado v »a instancia inferior,

{185) Tal coso sefalan, SMETIAGO MIR PUIG, Deretho Penal, op. cit., pég, 295 MUAOL CONDE, Frascisco,
Inteofurcitn 3] Derecho Pemal, Ed. Dosch, Barcelona 1,975, pdg. 18y ss.; SAINI CANTERD, Lecticees...
o L.y plg. 107

(186) SMITINGO MIR PUIS, Berecho... co. Cit., pis. 28,



La trasposicidén de estas doctrinas a la especial
problemitica planteada en la legislacidn disciplinaria hace que
adoptemos una postura intermedia a la hora de concretar que
entendemos por normas @n blanco. Al respecto y dada la peculiar
incidencia de la potestad reglamentaria en este ambitoy las
especiales caracteristicas que concurren en la descripcidén de
las acciones u omisiones ilicitas, resulta preferible cbviar el
rango da la disposicidén y afirmar que norma disciplinaria en
blanco es aquella cuyo complemento en la descripcidn del ilicito
se halla en otro precepto de dicha norma o en normas distintas
con independencia de su rango (187).,

Otra definicién, harfa inservible el concepto de ley en
blance pues toda la legislacién disciplinaria caeria dentro de
ese concepto y nunca podriamos establecer la frontera que
separa 1o permitido ce 1o prohibide por el principio de
tipicidad (188).

A modo de ejemplo, el RDFCE recoge como faltas de caracter
muy grave, en su art. &, los apartados €& (la publicacidén o
autorizacidén indebida de secretos oficiales asi declarados por
Ley o clasificados como tales), H (el incumplimiento de las

(187) Siendo feportante que oo algda lugar de I3 sisty fijado express y previasecte la consecveniia puridita

e ta) comportaaiento. £n este sentido la dociriza pemalista distingue el casode’disposiciones que
precisan o] sopoesto de becho y reaites 2 olro fugar 1a fijacida de D2 consetumecia juwridica® , o8
decir, Ya pea o santida, Seriu lo que 12 doctrina denoeiza *ley en blanco 21 revis®. (JIMEMEL DE
508, Tratado 51 cp. rid., pig. 352y ss).
Este tizo de noraas resaltan para algunos autores fe dudosa constitucionalidad sobre todo y raspecto a
1os clnones lopuestos por o) principio de legalided ‘coctiar Ja deterainaciin dela pma 3 w2
Sisposicién adelnistrativa, de rango fnferior 2 requerido para las oorsas penales, oo tonstituye m
procedisiento otento 3 las garantias constitociomales. Debe eatenderse gue sélo 83 Parlasento puede
decidir algo $an delicado cono )a precisa deterninacila de uoa peca®. SANTIAGOD MIR PUIG, op. cit., pig.
”‘

{13} A aodo do ejesplo, si pusiéranos ol areato ea ol rango de Ja noras, todis las leyes disciplinarias
serfan Teyes oo Dlasco. Asl y para los fuacionarfos civiles del Estedo, Ja Ley de 1964 m s art. 97,1
indica que “Jas fallas cosetidas por Jos fusciocarios en o) ejercicio de sus cargos podria ser Seves,
graves o auj graves® siesdo ol art. 31 de 1a Ley 30/04 quien deteraina estas tltinas, resitifndose 2!
reglasento e la concreciin de [os sepuestos de becho que sirda ronsiderados faltas graves o leves




normas Sobre incompatibilidades) y K (la participacion en
huelgas, a los que las tengan expresamente prohibidas por la
Ley). Todos allas constituyen normas en blanco debiendo
completar el ilicito por los datos que preporcionan otras nor.nas
distintas ® incluso los preceptos contenidos en otros lugares de

la propia disposicidn,

Este modo do legislar, por lo tdemds de uso corriente en el
dmbito penal, (189) no tiene que ir siempre contra lo dispuesto
en el art. 25 de la Constitucién (190) tal y como ha reconocido
el TC (191), Rhora bien, resulta necesario establecer donde se
encuentra el limite, es decir, cuando esta técnica puede
constituir un abuso, una actuacidn arbitraria que vulnera el
principio de tipicidad. No podemcs olvidar que el Cerecho
fdministrativo es wun derecho ‘motorizado, que varia y se

(199) £a Derecho Peaal wxisten distintos ejesples de Jeyes pesales a0 blanco sobre los qur  la {xtrima

tiese ciertas dudas atercs 2o} resprio que prestan al priocipio de legalidad, Extre ellos podescs
destacar *el wrt. 43 bis del Cidigo Penal {espender sedicadentos de cudizsier clase 0 eedics
anticonceptives sia coaplir com Das foraalidades legales o reglasentarias), art, 339 fpraclicar wna
inbusacibn contraviaiondo 1o dispuasto por Leyes o Peglasenics), art. 342 (despachar sustastias aocivas
313 salud, alo teal se estd aotorizando, sia cesplir con Jas forsalidades prestritas os los
Brglasentos respectivos)®. JUM DUSTOS AMINEZ, Sanaal dp Derecho Pasal. Parte Geoeral, E6. hedel,
Sarcelona 1905, pig. BS.
En o dabito ¢isciplinario FRARCISCO SAMI GNRISESUY, 1p potestad ... oo, 2it., 24g. 1B atiraa "o} juegd
el principio de tipicided wmapuesto en sateria penal puede ser trasladedo al debito saacioeatorio
nigiendo que 13 descripcite porsativa de las fairacciones sea pabaustiva, sunque 1a norsa e las
preved oo sea de rangs legal ... fodo ello po vulneraria o] printipio e tipicidad, por cuasts lo que
si seria necosario qee @] reglasenio e coestide delinitara estrictasecie gee tomductas pueten sor
ssbsuaidas coso Infraccide, persitiondo ma fleibiidad sile los gee fueras cooteplos juridicos
frdeterainados®.

(190) Contra o afirsado ex ol texto SARDERI LLCBREGAT, {3 gplicycite, ., oo.cit., pdg. 85,

(191) Ast, eo seotenciz 0/81, de 30 de Karzo, coesagra o ol debitc penal 1o wtilizaciéa de precopios on
blanco, al considerar conforse 2l articulo 25.1 €€ o) art. 535 de) CF que tipifica el delato ge
aproplacide indebida, resitiindose para cospletar o) tipo ilicito a otras norsas (em ¢l presente caso
se atesaba 3} retwrroste de repercutir oo beneficio de so eepresa laretencide de coctas d¢ Ja S5
bechas 2 los tradajadoces, cuyd cvantia y sofalidades de pago podiam haber sido solificadas
posterioraente por o1 Decrato 2299779, de 5 de Octwbrs, que peraitia o page aplazade) y piara la
ceterninacidn de [os castigos al art, 230.1 del CP,
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transforma rapidamente y que por miltiples razones (192) debe
utilizar esas formas de descripcidén de lo prohibido.

La dnica manera de compatibilizar la debida eficacia que
guia 1a actuacién de l1a Administracién Pdblica, con la seguridad
juridica, es que "la norma auxiliar® determinw Unicemente "las
condiciones, circunstancias, limites y otros aspectos claramente
complementarios, pero nunca wuntre definir 1o prohihido mi smo”
(193),

€s decir, la norma disciplinaria (Ley o reglamento) debe
mantener la autonomia de la materia prohibida que describe,
procurando que no %e convierta Gnicamente en algo aleatorio de
lo que sastablezca al respecto otro precepto de la nisma
disposicién u otra norma distinta (194). En otras palabras, el
regtamento disciplinario debe establecer el nicleo del
comportamiento que pretende incriminar, recogiendo un marco
gsistemAtico de remisién en donde, ademas, se prevea la
consecuencia juridica (sanci6n) de esa ancién u omision, ¥y las
directivas explicitas o implicitas 2 las gque 1la disposicidn
remitida debe acomodarse, so pena de invalidez.

En definitiva, se trataria de conseguir que en l1a
legislacién disciplinaria, cada ilicito contuviera la esencia

{192) Ver Titalo 110, Capitulo 51, 2. Es siatesis, )a resisida a otras noraas dististas podris obedecert ]
Coestiooes técalcas derivadas de 1o dificultad de 12 saterfa tratadas 3 se constante evolutida wvitasdo
de e3¢ sodo su pririficactin b) Razooes que atafan 3 la propla distribucidn territorial del poder.
£ o) derecho disciplinario 1a wtilfzazita de acesas en lanco veedria dads, & 12 graeralidad e
ccasiones, por 12 sspecial Sdicsincrasia de 1a sateria abordada, 12 foposibitidad de tipificar la
mitited de seberes y obligaciones del funcionsric y las diferentes tarmaz que cads grupo, CuMpo Y
stila desenprian,

(1930 WSTOS MAMIREZ, Manpaleo. @ SAL. piy. BS.

(194) As sz manifiestan oo o} dabito penal, JESCMECK, \shrbuch des Steatrecht, Aliceasiner Tzil, derlin {7 ]
1,978, piy. B4, (citado por RUDRIGUED DEVESA, Derecho... op. it , pig. 189 guien asuses 5o opicifal,
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de aplicacion y demds. el.ncnto; Y critcriaa fundarantales que
hayan dm seguirse para 1a incriminacion de 1ax acciones u
omisionls. relegando a Ia norma asuxiliar nlpectos do detalls vy
puesta al dix pues no olvidemps gue “la Gltima ratic” spbre la
que se sustenta wl principic de legalidad es la necesaria
certeza o seguridad juridica que * debe presidir todo sisto;a
punitivo. En todo caso, w1 destinatario de la norma ha de

poder conocer de forma clara  que comportamientos estén
prohibidos y cuales no, as{ como los castigos que pueden serle de

aplicacidn.,

Aplicando oste esquema & rnuestra lapislacaén posativa
podrfan aparncoer clertes dudas sobre ol acomodo constitucional
de algunos {)icitos. Asi courre, por ejesplo; cuando #] art. 3 E
dinl ROFCE sefala coao falta leve *“el incumplimiente du lco
deberes y phligacicnes del Tuncicharit, sleipr® Que oo debas 56,
calificados como falta muy grave o grave”. Al  actuar de aecta
forma, 21 reglamentn disciplinaric se wstA rosdtierndn a dos
lugares distintos:

i1- A las normas que regulan loe diberes u obligaciches del
funcicnaric (19%).

2= A 1ow arts. 6 y 7 que detormnan 1as faltas de caracter
grave y suy qgrave,

Este modo dr  legisdar, al tonstituir uwha clarsa
indeterminacién y no mantener 14 autoncmia de la aateria
prohibida que doscribe podria fnfr.ngir lon limttes estubliecidos
por ol art, 28 €€ .

Asimismp, ®) art. B en su apartado A (el incumplimiento
injustificado del horario de trabajo, cuando no suponga falta
grave), renite la concrecidn Jdel copportamionto $licito a dos
lugaras distintos:

8).= El horario establecido para las oficinas pablicas de la

{193} Qoe sce aftples y varfadas SUFCE, UWREP, lejislacido scbre incoapatibilicades, rejlaseato sobre
situacicaes adalnistrativas, sic.).
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administracién del Estido gue, como es sabido, s®
encuentra determinado con cardcter general en la
disposicién 4a. de la instruccién de 21 de Diciembre
de 1983.

b).— Al art. 7 del mismo Reglamento Disciplinario (por el que se
concretan determina las faltas de cardcter grave) (196)

Una cuestidén distinta a la abordada hasta #hora y que
afecta especialmente a los funcionarios locales, nos lo
proporciona el andlisis de los articulos J47 y 148 del TRRL y la
configuracién del Estado Autonémico.

En efecto, dichos preceptos determinan que:

1) "Las faltas muy graves seran tipificadas por la
legislacién basica de la funcién publica (es decir el art.
31 de la LMRF)* (197).

2' "Las faltas graves y leves serdn las establecidas en la
legislaciéon de la funcisen pdblica de la respectiva
Comunidad Auténoma y supletoriamente en la legislacién de

funcionarios civiles del Estado”.

Ese nodo de legislar comporta una serie de problemas gque

brevemente vamos a exponer.

En lo referente a los ilicitos disciplinparios resulta claro
que las faltas muy graves, al tener el caricter basico, son

comunes para todos los funcionarios publicos cualquiera que sea

(1960 €1 art. 7.1 T afirss que o5 falta grave *e) incusplinicato ingustificado de 12 jornada de trabajo gue
atesulado supocga un ainfzo de §0 Boras al ses’.

1197) Declarado bisico por ol art, 1.3 de Ja LW (apartado redactado cooforse a la 1oy 23/88,¢e 28 de Juljo
(90 nda, 181 de 29 de Julio)).
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1a Admninistracién en la que desenperen su puesto de trabajo
(198).

Esa declaracién, soluciona de forma corracta los problemas
que acarrea la configuracién del Estado Autondmico (199). La
duda surge cuando contemplamos la diversidad de sanciones que
prevén las leyes estatales y el TRRL (200).

{198) A jesar de ello, 1a Ley Foral ,13/83 de 30 Karzo, regeladora ded Estatats del Perscnal 3l Servicio de
tas Adsinistraciones Pidatas de Mavarra,recoe waa tiptficactin distinta de las faltas aoy graves fart,
£31, Esta zirzenstancia da lugar 2 ciertas frregalaridades coso por epeaplo e taso de las “tanductas
tovstitativas de dedito doloso relacicaadas con o) servicio ...° goe en e legislacida astatal es wma
falta e tardcter grave fart. 7.1 ¢ el Reglaseoto 33/86 de 10 de Enerol y Jer st aplicaria ool
fadito 1ocal de forma subsidaria caando no exista fegislaciin aatantaica al respecto, Sia mtwgo ha
Ley Foral sencicrafa califica ese beedo ceao Falta muy grave fart. 63,10 rescitado que w funcionazio
Ixtal, en w2 comnidad, 2o 3oded see sespendido e} servicie i sanciomade, fefringaesdo los
srintipics fenfasentales o} Estado ntestaico.

13 eracicnada Loy fxe scdificada por 1o Ley Foral 2188 de 20 de Marzo e Qo querespecta 2 las
situactones adeinistrativas de los foscicnaricfy pidlicos debiendo wodificarse tgualsente a 1o 1oz €0l
art. 31 de Ya URPF 30784, de 2 <t Agosto.

Sie estargo, 13 sitmacifn denzcciads dede anterpratarse 3 B2 luz de la doctrina rrcogida e 13 SIKC
140799, de 20 de Septaestre,sobre loy territorfos histdcicos.

{199) € coacepto 4o Bases Ba sido estudisto eotre olrss por ELISED AJA, JOAQUIN TCRNOS, TOMAS FOWT, JUWX
NAREL PERLLES, EMOCH ACBERTE. EI sisdess furidico de las Cowmidades dutinonss. ed, Tetoos. Badrid

1,589, 355, 163 y 33 MSOI BACKADO, Derecho Pidlico de as Cosumrdades Matoatpas. 1. Cividas, Madrid
1,392, pagy. 375y ssi TORAS Y VALIEWTE, F. E1_reoprto comcetesclal go 19 jorisprudencia del 3C. Ed.
Tecnos. Madrid 1,938, pigs. 108 y ss.3 N, 225505, Cosunidades Astinceas y ordeaatiin del cridite, REC
ade. 8, pigs. 128y 35 Verdos Aitores, ¥ormativa bisicy en ol ordengaipato juridico es3gial,
Kiristerio para 12 Mainistracién Pblica, Madrid 1,990, pigs. 17 y ss.§ IRAKE LASAGABASTER HERRMRTE.

£l sistess conpetencia) om o) Estatut Mtonogia de} Paly Vi 1.929, pags. 64 y 3.7 GARCIA DE
ENTERRIA, L2 ejecacidn aufonleicy de 13 feqislacin del Estado, Radrid 1,983, pigs. bb y 35,

(200) sf, 21 TARL oo su articelo 148 sedalat 1. *Por razén de las faltas a que se refiere ol atich

aterior podedn isponerse las sancicees siguiestest

&} Apercibaninnte.

M) Seducciin progorciona) de Jas retribociones.

) Sespensidn de funciones.

4} Destitocién del rargo,

e} Sevaraciin del servicio,

2. Llas faltas leves silo podrin corregirse con as sanctoors que s seizlan en los 2partados 2) y B)
2] nloero | de 2ste articulo,
Las faltas de puntualidad y Jas de asistent1a, cuando constiteyae faltas leves, se sancaonarda coe
1a deduccidn proporcional de lus retritsciones,

3. Las sanciones de los apartados b), ¢} y 6) de dicho nisero se Sspoméria por 1a coaisida de faltas
graves,

&, Cas faltas sey graves se correqirds ¢oe las sanciooes e los apartados €),d) yel el muso
rinerc,
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En efecto, 2! articule 31.2 de la LMRFP crea un nuevo
castigo (la deduccioén proporcional de restribuciones) de cardcter
bisico (201) y que viene a sumarse a las previsiones recogidas
en el articulo 91 de 1la LFCE pues dicho texto legal ha sido
derogado sélo parcialmente por la nueva regulacién cTiene este
precepto cardcter bisico dado su origen preconstitucional y 1la
mayor importancia cualitativa de las sanciones que tipifica?
(202). Si la respussta fuese afirmativa, las sanciones previstas
para los funcionarios de la Administracion Local deberian
coincidir con las tipificadas por la normativa estatal (cosa que

no cocurre) no pudiendo "introducir tipos N1 prever sanciones que

1200} wauleas
For su party las sancicees previstas ea 12 rormativa astatal soa Lis sigumentes:
) LFCE articulo 91,
fo= Por razin 2e Tav faltas 2 que se refieren Jos articclos anteraores podrin 1spontrse 13 stguientes
sancicnest 2) Separaciin del servicio.
b} Suspensida de Funciones.
¢t} Trastado con casbio de residentia,
4} Azercidiento,
2.~ L2 separactén 2ol servicin, que oicaaente se ispondrd coso sancion de las  faltas suy graves, se
scordard por ef bobierso, a propuesta del Ministro correspondiente, quien previasente oird aia
Cosisitn Szperior de Personal.

Asisisno, o} articalo 31.2 previ goe *Las faltas graves de poataalidad y las de asistescis, coands
conttiloyan faltes leves, se santionwrdn coo la deduccidn proporciosal de las retridaciones’,

{201} htitalo 1.3 LisP,

{202) Como ditem AJA y ciros. €1 sistema... op.eit., pig. 146, * Usa de las priseras aportacionss dal
Tribueal Constitucioeal en torno al concepto de bases fue precisar que 12l concepto no o3 forsal si oo
nterizl®,

Con este sisec criterio ea 1o SIC 2471984, de 21 de fnbroro, se estadlece ...°0e esta neciin saterial
de ‘tases* s fnfiere que 1o asescia) de su conceplo @ sa comtenido por 1o cual, aunque Das Cortes
dederin establecer qop s 1o qua baya de entenderse por bisice, es caso necasario serd este Tridunal o
cospetente para decidirlo en s calidel de intérprete supresc e 1a Comstitucide, teasde 1a sateria
wsté regulada por morsas preconstitecionales, y hasta tanto se dicte la ley corraspondiente, el
Eobierno puede 1nferlr cuales.son Jas bases de aguatlas, siespre que ello sea posidle sin que Ja
tedateidn ser sflo aparente y se convierta ea vna verdaders labor de intovatién, y sin perjuitio de que
tal éeduccién siespre naterfa afectada de wna cierta provisfoealidad y quedaria padiente de que el
legislador e confirsase o le revocase, y por d1tiso ocurre que en algonas saterias ciertas decisiones
y ctuacioees de tipo apwretesente coyuntural, que tienee coso chjelo Ta regulaciée insediata de

siteaciooes concretas, purden tener sin doda s caricter bisico por 1z interdependeszia de tstas ;
todo o territorio nacional®,
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fundamento razohable, de 108 ya recegidos en la normativa valida
para todo el territorio® (203).

Por el contrario, nosntros creemos que @l cardcter bdsico
del articulo 9! LFCE no puede sin mids inferirse de la
Constitucion pues si asi lo hubiere querido el legislador lo
habria dicho expresamente en la LMRFP. Por tanto, declarar
bésica dnicamente la sancién mids leve de las previstas para los
funcionarivs de la Administracidon Estatal significa que sélo
ésta debe ser respetada por el resto de las Administraciones
Pablicas, en elemental aplicacién de los principios “inclussio
unius exclussio alterfus” (204) o “cuando la ley quiso decir,
di jo y cuando no calls”.

Un segundo problema ir.a relacionado con los limites
constitucicnales de la ley en blanco pues el mecanisrpo
instaurado por estos preceptos implica que un Decreto
legislativo estatal autoriza o delega en lo$ érganos de las
Comunidades Auténomas (Parlamento o Gobierno) y subsidiariamente
a la Administracién central, ta concrecidén de los hechos
anti juridicos, sin determanar previamente "el ndiclec de la
conducta ilicita que debe perseguirse”, técnica legislativa que
sin duda seria dificilmente aceptada &n el ambito penal.

(203) STC 87/8%,, de b de Jolio (Plees) R, Inconstitucicmalidad 207/83 (NE de §4 de Agrsto 19851,
Coaeatada por A CANO MATA, Potestad norsativa sastionadora de las Comnidades Mctizosas, EAP 139, Mayo
- fqosto 1999, pig. 199 y ss. Al respecto ver Titulo 15, Capitulo 11,

1204) Peas @) legislador podria Baber declarado bisics ée fgual wodo o) articulo 91 de la LFCE por sedio de
1a reforme ataecida v 1a LPFP,
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B. Los tipos abiertos o cldusulas abiertass
Sus limites constitucicnales.

El primero que estudidé vy acurd la expresién fue Helzel
{203) para quien la caracteristica principal de estas cldusulas
es que solo parte del tipo asta legalmente descrito siendo juez
quien concreta el resto. Es decir, la situacién se plantea de
forma serejante a la ley en blanco estudiada anteriormente pero
con la diferencia de que esta, para su determinac.én, requiere
de otra norma juridica distinta u otro precepto de 'a misma
norma, miertras gue los llamados tipos o cldusulas abiertas se
complementan a través de la jurisprudencia (206).

En riuestra legislacién disciplinaria serian ejemplos de
cldusul as abiertas 123 recogidas en los arts. & F cdel RDFCE
("noteria falta de rendimiento") art. 7.1 E {("grave
decconsideracidn con 1os superiores”), el apartado N ("la grave
perturbacién del servicio®") o la ya habitual cldusula de estilo
que tipifica "en general, el incumplimiento de los deberes vy
obligaciones del funcionario" (207} no excesivamente respetuocsa

con el principio de determinacidn.

(203} WELIEL, H, *Bas Dectsche Strafrecht, Eine Systesadische Dorstellung, Undiciss adicidn, Berlin 1967,
Tradureido castellara por USTOS RAWINEZ J. y YARD 5., 0. edicids, Ed, Jwidita Satisgo de Qile
194,

208) Ex derecho penal, 13 dxctrina dastaca roeo tipos abiertos los delitos de cafsidn 1spropios y Jos
delites celposos por fsprodeccia o segligencia, o los que o) legisiador oo purde referirse siso de
forna geeeral, sin especificar 21 cootenido de 1a materia de 12 probidiciéa, ssto es, e que consiste
ra cada tasc 1a falts de coidadn, Do cual es cusplisentido jor ol Jumz. En aste sentido ver JUAN BUSTOS

PARIRET, “mnal e Qerchu.,, 9, cit., pd5. 35y 8T

(207 &rt, 1987 % Loy 22 2t do Jonio do 1965 de 1a Functdn Pédlica de Castilla - La Mantha, wt. 62 1 Ley
Foeal ¥rvarra de 30 de Mar2o e 193,
Por oh andlisis de) tesa ver MONTORO PUERTO, M., Isplicacioses def priacipio de tipicadad de las
infracciones adainfstrativas eo 1a legislacidn de Tas Comaidades Auticoaas, wn A A 5980 ata. 2, pig.
N5y st




A nadie oscapa la importancia 4l tema. £l dejar a la
responsabilid.d de la ARdministracién que sanciona o al juRz que
revisa su actuacion la concrecidn de lo que ®s una grave
perturbacién del servicio o 10 que constituye una perturbacién
po tan grave, resulta complicado y delicado hacia el principio
de scguridad juridica que el art. 9.3 de la C. proclama cemo una
de las maximas que deban regir nuestro ordenamiento juridico.

Porque »! preblema de estas clausulas es el siguiaentet
.Dénde se oncuentra el limite de lo permitido o prohibtido por
nuestra Constitucisn?, Debemos sefalar, coad ya dijo la doctrina
hace unos aXos, (1208) que no corresponde a la jurisprudencia la
tarea de ajustar ruestro derecho sancionador a las pautas
constituzicnales. En el proceso snitario de creatidn -aplicacién
del derecho, los jueces tiensn una funcadn individualizadora, de
concrecidn Zel cedpnamtents, pEro, cont afirma cor oLiertoc  Jna
sentencia de 4 de Marzo de 1781 (207) "no es Jdable esigar de la
Jur.sdiccion cortentizso-asministrativa que subisane ase
tmperfecciones Jde tipificacién e.istentes en sus Reglamentos (se
refiere a un Reglanents de)l Ceclegio de Farmacéuticos) u
crisiones de actualiraci4n, sopliendo asi pos via hermentutica
tareas de "ipge fsrenca” gse no es precisamente a los Tribunales
a quien compete impulsar®.

En este sentido, tipificar como falta disuziplinaria "el
incumsplimiento de los deberes y obligacioies del funcionario"

constituye, a nuestro juicio, Lna vulneracién de los arts. 9.3 ¥

{200) Ta1 coso sefals LUIS PRIETO SANCHIS. La Jurisprodencia Constitucional... op. cite, pig. 103,

(209} S1S, Sala 4, Poorate, Magistrado Bon hurelip Rotalla Taza. (k. 1X03).




25.1 CE, pues no llegh a determinar el juicio de desvalor mi la
conducta prohibida por la norma, olvida la necesidad de conectar
los ilicitos al bien jJjuridico protegido y traslada al juez 1la
responcabilidad de realizar una tarea que, en puridad,
corresponde al legislador.

Por otro lado us necesario resaltar aqui la confusion Qque
en 1a doctrina se ha producido entre 1los tipos © cliéusulas
abjertas y las leyes en blanco. Como ya se dijo, %1 en las
primeras corresponde su  labor de compiementacion a la
wraisprudencia, las sequndas deben concretar su significado on
otra norma juridico-positiva (210),

Ur ejempls clarc dJe la clausula abierta, ajeno a 1la
.egislacidn disciplinartia pero que demuestra el esfuerzo
Jurisprudenc: al realizado en 1la materia, lo constituye 8l art.
2. 1 de la Ley de Orden Piblico ("Las conductaes que de cualquier
otro modo no previsto en l1os parrafos antertores alterasen la
pa:t publica o la convivencia social®) (211) gque desde todos las

{2100 GARCIA DE ENTERRIA - TOMS RARON FERNAKDED, Cursd ... 0p, cit., pig. §83 recogen coso 2jenplo de
tllasalas abrertas of ard. 86,1 de fa Ley ée Fremsa @ Isprecta gqoe sostemaat *1a fafriccada de Jos
preceptos legales y reglisentirics ea materia de preoma o dopresta serd sacicoidle e via
adeinistrativa® o taabidn el art. 225 de la tey €al Suelo! *la wuleeracidn do 1o prescripeiia de)
conteeido o0 sty Ley, o en places, programss, sormas y ordenaszas tendrdn la coosideraciia de
fefracciones urbanisticas y levards consigo 12 faposicidn de sancicoes a Jos respoasables’,
fsbos ejesplos, de atoerdo com Do clasifitacidn wapresta, constitoyon Leyes oo Blaaco por cuasto dedes
tosplatar sz signifi.ado en otra parte de 12 sised aorpa jeridica o e ctra disposicida legisiativa o
reglasestaria,

1211) En v istento de Jeitar @] contenido de wsa mbraccide, 2 sentencia dal Tridemal Supreso de 5 de
Jeaic de 1981, sala &a, faranzadt 2,507) afirmat “Segda Ba stdo reiteradasente declarado por esh wila
- seteecias de 17 ce Dicieabew e 1980 y 15 42 Abrid do 1931, si bien en o] apartado § del art, 20,
¢e 12 Loy de Crden Piblico d2 30 de Julfo de $959 se recoges, coso attos contraries al Orden Pidlito,
123 que {e tealquier odro o0fo no previsto en los pirrafes antericers fallasea 2 1o dispuestoen Ja
preseate Loy o alterasen Ja paz pidlica o la coavivencis secial®s so cade iaterpritar ol referido
srecepto en foraa tan ampifa que sopoege waa autéetica badilstacife para que a2 Adsiasstracids pueds
eacajar oo 41 coalioler conucta, sin que, ligazaseste poeds alcanzar 2 que es ol sisao resaltado s
irtloya 12 edicidn ge revistas de cootenido porsogritico®,




prismas corstitu,en una total y abscoluta indeterminacion no
1legandp a drscribir er. modo algund la conducta a castigar.

La jurisprudencia constitucional ha analizado este tipo de
cldusulas aungque lo ha hecho a propésito de otro tipo de
problema que veremos en el siguiente capitulot las infracciones
deontélogicas, Es necesario seRalar que, ciertamonte, resultan
de dificil distincién, en ccasiones, las cliusulas abiertas
fcnmoventas de conceptios Juridicos ndetersinados) vy las
tipi¢icaciones de caracter deontolégico o ético «por gyempla la
falta de probidad moral o material) puesto que también estan
integradas por ccrceptes juridiccs indeterminados.

El tribunal Constitucicral t.uve ccasién de declarar en 1a
Sentencia 62/82, de 1% de QOctubre (libor escolar Bver™) (2132)
los linites que cPbian presidir el prircipto de tiptcidad. AS1,

1200 Seteecda Ze B2 Sala Pravera , Recumsos e Aspars ns, 13501989 ¢ V52719813 poente Jon Rafarl

Elaez Fererr Yorde, Lo *ecdos que ceotran asta sealeas resaltas, eo carrto aod2, recasdafescos. El
recureente oo anpard S, 45,0, Zueo de 12 mapresa ditornal ‘loge Edicioaes®, ordesben sa s ba
selicacide ded Dibro tibulads *A wver®, destisado 3 )3 educacsda sersal fe Sos mics. €1 aretizoade
1ites fee tratcido o1 aleadn, td1os2 ge o) S, ABC. conacaa perfectasents. Cna vez raalazado o)
tradajo pidid celaborazidn 3 Joia 0F.6., profesora £o Educactda Seeral Sisica y safra de Fanilia, al
3310 shyetd o eoncretar certss palatras del Rerguaje f2fantil,
Ee blcleroe 4ol 1ibro 5,000 ejescdires acabesdo 12 edicida ea Abes] e 1979, €1 &, ALDLC. eonsiqutd
va eabiticiln ve Ja Ferla dn) Libro de Madeid 1979, saccidn de Ditevatora tabastsl, dabiéodose vmdido
12 sapor parte v 12 tirada) 1a STS considora asiaissg bechos prebados que 1o thra, de 195 plgises,
eoetivar en sz portada fa fodicacida que aspera “sirva o 1os aiios y 2 los padres cces pueste atptadle
¢e foformacida y que 2 Des bacslite o} cosblo Batia a2 serealided feliz wasartada por o) aner, o}
cariio y of seatido o Do respoasadiladud®, agregando en Da pigise S gue *las personas dr cxalymm
#40é reaceionan 4o wodo seszal y qur sclo wad parte rececics de les actioces sesvales van dirigidas a
12 pratreactia®, para vesalder postersoramte difesinanfo en citas histiricas e o) el sirve pana
la grocreacida y para o) placer, lo 04ti) 40 a virglaidas y las corrspeivees de los teavenlos,
pdsindd obeas citas coao por wpespls schre o) coaportasimato sersal de o mifade 3 a3os too ma
Besire de 24 c3d3. 81, o) Zeozu joves de 15 o0 crdcos de se colegio Gjig. 9D, o inforae sobre 1ds
frseves de era pila 143, 101, 1as masterdacicors de o5 mifos pd3. 180, afadiendo Ea 5T gue o B0
s2¢ respecty a Ja parte grifica Ze 1o obra szo especialaeste sigaificativas las fziegrafaas de las
digiag ..y tos tmados que 1o atompafan, 2 los cuales oos resilisos, Jonde silaan dizisclades, bijo
el sstterfosio 2o Do efucacita, o1 mal gusto, 12 procacidad y 1a chavacusseia, ol tapuior y o) sl
rieecle gor dalan 13 roral smca) y Ja sorma secro-tulteral daperazte oo los sosestos actsales de 12
vida vizatela, 1 qur por facicnarios e la folicia cuditial Bas sido setuestrados 736 ppaplares el
1bro, oo 20 los tzales astd xido po wa coprta f19)0 a 12 causa’s
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al fundamento juridico ndm. 7 de la mencicnada resclucién
afirmat "el actor alega la 1infraccién del principio ]
legalidad en materia penal a que se refiere el art. 2%.1 de la
Constitucidn, ya que los conceptos de los arw.s. 431 y %566.5 del
Cédigo Penal (el pudor, las busnas costumbres, la moral y la
decencia piblica) aplicados por la sentencia, son abstractos,
relativos e inconcretos, y no contienen para el ctudadano un
mensaje taxativo que tuda norma pen«l! ha de comprender.

€n relacitn con gssta pretcndida wvulneracién debemos
reconocer -dice el Tribunal- que el art. 25.1 de la C. establece
que nadie puede ser condenado por accicnes . omisiones que en el
romento de producirse no constituyen delito, falta (o infraccidn
agministrativa) de acuerdo con la legislacién vigente. Es cierto
que el principio de tipicidad a que responde el precepto esti
intimamente conectado con el de seguridad juridica y es cierto
también que el legislador, para consequir la finalidad
protectora que persigue el Derecho Panal, debe hacer el maximo
esfuerzo posible para que la sequridad juridica quede
salvaguardada en la definicién de {os tipos* vy anade
pesterioreentet "pero dicho lo anterior, ello n> supone que el
principio de legalidad quede infringido en los supuestos en que
l1a definicién del tipo interpone conceptos cuya delimitacisdn
permita un margen de apreciaci{én, maxime en aguellos supusstos
en que 108 mismos responden a la proteccién de bitenes juridicos
reconocidos en el contexto internacionai en el que se inserta
nuestra Constitucién ... y en supuestos en que la concrecién de
tales bienes es dindmica y evolutive y puede ser distinta segun
el tiempo y el pais de que se trate, ello sip perjuicio de la
incadencia scbre la seguridad juridica, en los casos en gue se
produzca, debe tenerse en cuerta al valorar la culpabilidad y la
determinacién de la pena por el Tribunal”.
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al fundamento Juridico nim. 7 de la mencionada resclucidn
afirmat "el actor alega l1a infraccidén del principio de
legaiidad en materia penal a que se refiere el art. 25.1 de la
Constitucidn, ya que los conceptos de los arts. 431 y 566.%5 del
Cédigo Fenal (el pudor, las buenas costumbres, la moral y 1la
decencia pdblica) splicados por la sentencia, son abstractos,
relativos e inconcretos, y no contienen para el ciudadano un
mensaje taxativo gque toda norma penal ha de comprender.

En relactdén con psta pretendida vulneracién debemos
recocnocer -dice el Tribunal- que el art. 25.1 de la C. establece
oue nadie puede ser condenado por acciones o omisiones gque en el
momento de producirse no caonstituyen delito, +alta (o 1nfraccién
administrativa) de acuerdo con la legislacidén vigente. Es cierto
que el principio de tipicidad a que responde el precepto estad
intimamente conectado con el de seguridad juridica y es cierto
tambieéen que el legislador, para conseguir la finalidad
protectora que persigue el Derecho Penal, debe hacer @l wmidximo
esfuerzo posible para que l1a sequridad juridica quede
salvaguardada an la definicioén de los tipos” vy anade
postertcarrente: "pero dicho lo anterior, ello nd supone que el
principio de legalidad quede infringido en los supuestns en que
l1a definicién del tipo interpone conceptos ruya cdelimitacién
permita un margen de apreciacion, mixime en aquellos supuestos
en que los mismos responden a la proteccién de bienes juridicos
reconocidos en el contexto internacional en el que se 1inserta
nuestra Constitucién ... y en supuestos en que la concrecidn de
tales bienes es dindmica y evolutiva y puede ser distinta segan
el tiempo y el pais de que se trate, ello sin perjuicio de 1la
incidencia sobre la seguridad juridica, en los casos en que s@
produzca, debe tenerse en cuenta al valorar la culpabilidad y la
determinacién de la pena por el Tribunal”.
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i.a solucidn que da el Tribunal Constitecional parece
l1é6gica. En ocasiones resulta dificil, o incluso dimposible,
acotar determinados ccnceptos juridicos. No ocbstante, en un afan
de concretar 1o que estd prohibido por nuestra Constitucién, la
doctrina sefala que @l limite de 1o ardmisible "solo quedara
sobrepasado en aguellos casos en que el tipo legal no contenga
el nicleo fundamental de la materia de prohibicidn ¢y, por tanto,
l1a complementacion Y& hD sea sblo cuantitativa, sino
eminertynente cualitativa® (217,

e rste mzdo, la discrecionalidad, tanto administrativa
como jurindiccicnal, queda reducida al méaimo respetidndose el
principip de tipicidad impuesto por el art. 5.1 de la
Constitucidn,

1213) €n este senbido ver 3, MUSIOS RAMIREL, fMpomal,,. o, Ci%e, pd3. @7, on la doctrina adeinistrativg y
roveatande Ja seatemcia do) Fridwsal Constilucioes] amscionada, ver, FRAMCISCO SAMI BAYRSERUI, La
putestafe,, 09 Cit, ply, 106y 117 dende sedalar ‘esta Sleeibilided em §3 descripeidn gel tpp
soraative par ita 162 gor 1a misea matwralera de 1as sosas, Hay algunos conceptes que soe
de por si irdeterainados, o goal no fsplica que puedy Jebmainarse o0 w2 acaenlo dado, y quey por o
timto, 13 discrecionalidad asti n todo punto corrada, Jo que XXurre o que sow de difiril citacbn o
descriptiin,

En parecidos térafacs se annifiests ANTONID CAND MATA, Lap fnfracciones adajnjsiratives ... ops
Chaoedy, 110 tuaodo sefalat "ol priccipio de tipicidad stliga 2l legislador, ... a realizar o) akiiso
esfzerzo para qut Ia sequrifad juridica quele salvaguardads en 12 Sefisiciis de los tipos.

Sin estargo, eilc =0 supoee Sue o principio de Pegalidad juede Snirdngido e» Jos sspuesios e gue
Ta fefintctdn 2e) t1;0 dnterpone coezepios coya delimstaciin jerzite un sargen de apreciaciin, ainise
e aszelles stpoesios en que los aisaos respeaden 3 1a proteccids de bieces jursdicos reconstados es el
tortesds {~teraacional eo que se Saserta nvestra Coostitucidn®,




C.Las infracciones deontol égicas. La prohicicién
constitucional de los tribunales de honor.

Como ya denuncié hace arfos la doctrina, en nuestro derecho
disciplinario ha sido demasiado frecuente 1la "tipificacidén de
infraccionns administrativas no tanto legales cuando puramente
deontolégicas, de apreciacién abierta virtualmente® (214). Asi,
resulta proverbial las referencias a la "falta de probidad
moral®™ (art. 68 de la LFCE y art. 204 del ROPG de 17 de Julio de
197%), 1a comisién de "actos deshonroscs"” (art. 94 de la LFCE),
la "falta de ética y dignidad profesicnal” {art. 5.1 de la LPC
de 1974) y actualmente “el atentado grave a la dignidad de 1los
funcionarios™ {art. 7.1 /N del RDFCE).

El mercionado problema se diferencia de ios examinados
anteriormente en que, agemis de constituir clausulas
indeterminadas, se utilazan términos aparentemente deontolégicos
o éticox en lugar de tipos juridicos tecnificados. Ambos, pues,
(las llamacas cliusulas o tipos abiertos y las :infracciones
deontoldgicas) coinciden on que estidn formulados medi ante
conceptos indeterminados qua deben ser rellenados por obra
jurisprudencial pero se diferencian en que los tipos abiertos,
ademds, pueden estar formados por concaptos juridicos con
significacién puramente legal, perfectamente tecnificados (213).

1216) GARCIA DE ENTEMRIA - TOMS RANON FERWWOET, Curss .. 03, cit., 11, pig. 186

{213) Los conceptos juridices indetermanados som sxprasiones legales de cardcler varfable gua carecen de
signiticado propio y, en tonsecuencis, el aiseo depeode de las circunstancias de tivspo, lvgar, scsecto
bistdrico etz. Mhora Birn, ta) toeo aos indica RAFAEL EXTREMA CUESTA, Curso ... op. tit. Yol 1/1, pig.
141 *la actividad aduinistrativa ro puede calificarse o discreciona) basivdose e que 12 Ley uliliza
1a theaica de Jos conceptos juridicos Sndetersinados ... Antes al contrario, ea tales supuestos ... Ja
actuacida aceinisirativa se Dallard predelersinada por 12 cooturrencia de los sisacs gre podria ser
exaeinada por Jos Tribanales ...%

Al reypecto, SARCIA DE EXTEMRIA, La _luchy goatra 1as fneunidades del poder. E8. Civitas. Badrid 1983,
Pigs. 33 y 55, dirat * Lo peculiar de wstos conceptos juridiros indeterninados vs que su calificacida
e und tircunstancia concreta no poede ser mas gue wagt o se da o no se da ol tonceptol o hay buend fe
o ro hay buesa fe ea el pegocio; o el sejeto se ba cosportado toso un bues padre de fasilia o1,
podesos decir en tiraiavs de) Serecho Privado; o em neestro caspot o hay wtilidad pidlica o wo 1a hayj
0 32 £s, #2 efects wp perterbacidn £a) ordes pedlico, o 1o se daf o el precio goe se seialaes justo 0

'll’ll.
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En Espafa, el emplec de esas férmulas ha sido algo

frecuent{simo. El ejemplo mas representativeo seria la llamada

falta de probidad moral o material (214), que tanto jumrgo didé a

la hora de sancionar conductas de todo tipo (217) pero que nadie

‘2[5’ l.l’lll

12181

2N

o lo oy, tc. Sertine noa Satur®. Yadades *Por ello el procesn e constataciin de si ua contepto
juridico indeteraivado sa cuople 0 ao se cusple, 20 pueds ser nunca vn proceso volitive de
distracioealivad o 4o Didertad, sino un proceso de juicio 0 de estimacidn, qua Ao e atenerse,
secesariaanete, por o3a parte a las tizcunstancaas reales gue Ran de calificarse, por otra, al sestido
suridico precase que 13 ley ba asignado, con la fatescidn de que §a soloeddn posible sed sflo ung, al
conceplo jeridico (ndatersinado que su precesto esplea. Justanente por eso, el proceso de aplizacida de
tonceptes jer.dicos indeterninados s 3n proteso reglado, podescs Eecir, otilazando el par de coocepios
reglado - discrecicnal, porque ao adaite afs que wna soluciia justa®s Y coocluye dictendst *La
funcicnalidad seandiata de wsta fuezasental distincién se tosprende epseguidag abli Zoade estesos 2o
seasencia €0 un contepto jaradico asdetermrado, alli cade com persecta narsalited era disaaltdacidn
surisdiccional de s aplscacsén®. Al respecto ver Sanay Noceno, F, Conceptes juridicos, ioterpretaciia
y discreciomitdad adninistrativa, Ed, Clvitas Padrid 1376,

Prea 33 andlasis e s falta ver GONIALED MARIRAS, F., Reilexatoes scbre ¢l dececho Jistiphisarior
Seltmatatien de 1o 1lanada "falta de probadade, DA No. 130, Noviesbre-Dicieabre (972, pig. 81 y 33,

2 Tettsra e las sendencias recaadas sobre o) tema, coastitoyen un auténtico cospendio e antcdotas,
vicisitodes y satuitionss rocasbolescas que 20 jodesos cestraernds 3 Ia atencidn de reprodenir, al
1oy e parie.

£n cna resolecadn del Triduma) Saprese (10-b-61, ar. 2604} se califica coao falts de protidad soeal ha
corducta de un funcatnario de 1o Admmastrataén 1ocal que “coseted repeltadanente y a veces ea 2 progha
oragina de Da seceetarsa aungue las als foera 2o ella, actos de aberracién sexual e sus ads graves
nunifestarioces prevaleciéndese de su ascesdaente coso secrefarso e Ayuntastesto, ctilizando para ello
el sefuele de proaesas de fapunided en fallas de pastoreo u ofras asdlogas y olros esgaios ©
seducciones, 1legardo a trascender § srodutiendo 1a indignacaidn popelar’s

Stra seatentia de 3-5-1960 (Cart, 2125), ponente a0, seior Juan e los Rios Hernirdez) tashiia
talifics con esa falta los hechos siguieatest Se trata de ua caso de cosisidn por parle del jefe de la
uaria Mnfcipal de 3. ° de actos gravesente fnsorales, realizados e personds que corcorrian 2l
teatro €. dr '3 localidad, al asparo de )2 ostuwradad gque ofrecia la proyeccida de palitulas
tinesatogrificas®, Otres iaforaes desuestras tashids - continda la sentescia = que dicho funciocario
era persona’tarada de vartas lacras Sajo o} punto de vista acral y profesional® y que ‘en 2] conteplo
geoeral se consfdera que su persanencia en ol zargo wnvuelve uo evidente desprestigio de 13 astoridad,
e §nctuso paligre de alieraciones ol crden ¢ 1ndiscipling enire tus subordimados, al seotirse eandasos
por persona de tales antecedentes’.

Ey taadits represectativa Ja seatescia del Tribomal Scpreso gue 1ieva fecka del 10 de Marzo de 1970 (A,
1277; poeente, exso. selor Doa Miguel Cruz Coencal. Se trata de um dificil fsllo de noestro Tribusal
Supreso = segin dice GONIALED MARIAAS - que hate referencia a un supuesto de exceso en el cuapliniante
de sus chligationes por un quardia sumicipal (utilizando sedios desproporciveados para repeler on
intento de agresiin, con consecueacia de scerte del agresord. La conducta habitual del iacolpado fue
talificada por o) alcalde dal suniciplo de *extraordicaria®, en cuanto guardia sunicipal , “telosisin
en o] coapliniento de su deder y destacado del resto de 1a plantilla en vl cusplisiento recto de sus
deberes y cbligacfones®, B Triduna] Supreso 20 estisx la muastescia de falta de prodicad ea ese
*exzeso en ¢} incusplieiento de sus deberes - confiraindo los térsinos de 1a sentencia de 1a fudiencia
Territorial apelada por e} abegade del Estado,
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consiguié concretar en qué consistia, hasta dénde extendia sus
limites y cual &ra su significado 1llegéndose a calificar como
“falta de hombria de bien” (218), “quebranto de los principios
de rectitud, integridad moral y honradez en e, obrar® (219),
etc.

La utilizacion corriente de esos injustos era propiciada
por los Tribunales de Honor, auténticas “instituctiones dentro
de la institucién administrativa” (220)., En los debates
constitucionales ya se pudo observar ] deseo de la mayoria de
grupos pidiendo su supresién (221) 1o que se@ consiguid en el
admbito de la Administracién Civil, por la redaccidén dada al art.

——— . Y s g ity A e it - — N A S IR S T S A -

21 ...l
La STS de 9 de Marzo de 1959 far, 999, pameste vitao. seior don Jost Maria Ceedeo de Torres), analiza
13 iatulpacidn de 1 falta de prodidad & un subinspector de Policia Moniripal 32 *hacer chjeto de trato
{estonsiderado al piblico en geaeral y a sos sidordimades, aceptar obsequici, amslar denuncias,
inclinaciin 3 12 Yebida, wtilizar pars s yso particular coches de wn industrial y persanwcer fapaside
¢ 8in adoptar medida alguwes, ante ol estado de corropeidn o fediscipling ded Coerpo de Podicia lrbasa®.
s decir, toda an2 joya de cosportasiento.
Por €1ting, 12 STS de 5 de Diciesbre de 1956 considera coso *falta e prodidad profesiceal * la actitud
fe va fortionario que entre ofras cuestiones 1levada vna vida marital cos quien a0 era su esposi.
Al respecto ver EONIALED RemIWAS, P. Roflezicoes... op. cit. pigs. 80 y ss.

(218} Asl la probidad, significa "soralidad eo coostante accidn, integridad y bonrader e 2l obrar, o bibato
de rectited y boabria do ben® (5T S-E18-59. MR, 3314).
*tl concepto e prodidad profesional abarce toda accién lo seffcienteneate grave, por su trascesdencia
y tn ceanto entrale falta de o debida dondad, rectitud de Snisc, hosbria de bies, integridad, honrdinr
e o obrar®, (STS 24-1-708 MR, 28D),
fs faita de probidad moral €3 ‘olvido de Ias norsas ce decoro personal u iafraccién de las reglas
#ticas imprestas socfal v conssetodinariasente a wa deterainade profesisa®. (STS 21-I-45; M. 4477),

AN SIS 24 - 11 - bk y 26 - 51 - 84,

1220) Mario de Sesiones dv! Congreso oe B de Junio de 1978, pig. 3003, Denosimacida dada por o) Profesor
Fraga Tribarae 3 los Tribunales de Hosor coo sctiva de 13 distusidn de] Tituwlo relative al Poder
judicial en 12 Cosisfén de Asuntos Comstiluciomales y liberiades Piblicas de) Congreso de los
Hyutades,

(221) Fee una enafends de) Srupo Cosenista 1a que pidid su supresids por comsiderarlos amatrinicos (Solé
farberd, Diario de Sesiones del Congraso, 8 de Junio 1970, pdy. 30830, A ella se sush ¢} Grupo de
Socialistas de Catalula, Finalsente se optd por 1a no comstitucionalidad del tess, probidifndose m ol
dnbito de I3 Adainistracidn Civil y de las organizaciones profesinoales. Pars este d1tiso aspecto ver
BAENA do ALCAIAR, ., Los colegios profesionales s o Berecho Adainisirativo espaiol, Madrid 19563,

[ —— — P e -
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26 CE. Este precapto, por si sélo significd, no dnicamente la
"rucionalizacién de las conductas de los funcionarios pablicos
para gque s& ajusten al interses del servicio pablico
pbligatoriamente y bajo anenaza de sancién” (222) sino adenmds,
"l1a introduccidn del principio de tipicidad ... como garanti{a de
los derechos de los funcicnarios™ (223). A partir de entonces vy
en 10 referente a2 este dGltimo aspecto, sélo puvde considerarse
falta aquello que previamente ha sido prohtbido y tipificado por
ley anterior, "exigiendo que se sancionen hechos concretos, no
conductas  abstractas” (224). Sin duda la declaracién
constitucional prohibiendo los tribunales de honor en el dambito
de la Adnministracién Civil ha contribuido muy favorablemante a
1a perfeccién del principio de tiptcidad y con £é1 al de
seguridad jurfdica (22%).

Dejando a un lado la problematica de la supresién de esta
clase de tribunales, cuestién que mereceria un estudio mis
detallado, (2256) lo cierto es que a nadie escapa el peligro que

1222) SMRID0 FALLA y otros, Cosentarics & 1a Constitucién, Coseataris al articslo 26, pij. 3531,
(223} SARRIDG FALLA y oires, o, tit., pig. 33T,
{228} SARRIDO FALLA y otros, op. cit., pig. 530,

(223) En vste sentido quedd derogado artositicasente el artitelo 94 del Teato Arlicelado de 12 Ley de
Fuscionarios Civiles 4ol Estade fde 7 de Febroro de 1964} que estableciat “zom fndepeedescia 4o lo
tispeesto n esta lry... podré seguirse procediniestc aste Tridbwmal de Monor para concer y
sacionar los actos deshonrosos cosetidos por los fusciomarics gue les Bages desseracer o8 ol
coecepto piblizo o indigmos de sequir desespefando sus Funcioens®, resitifsdose 2 comtinuaciie 2 ses
‘disposicivens peculiarss®, Eatre dstas hay gue recordar 12 Ley de 17 de octebre de 1941 faodificada
por 1a de 30 de dicieshra de 1944) y 12 Dispesicide Adicioas] Seqmda del Reglasesto de 16 de agosto ée
1949 sobre régisee disciplinario de lot fusciooarios civiles del Estado,

Sebesos recordar que,adests, 1as resolucioens &e estos érgancs 20 eras recurzidles ante los Tridenales
de Justicla, circunstancia que boy chocaria frontalseate coo ol articelo 24.1 CE,

(228) £x este sentido ver VIPESOE, Tribwales dy Homor, RRLJ nda. §00, 1902, pigs. 347-355; M. GOMIALEL -
DELEITS, Iritusales de beor B.1.C.ALN, sde, 3, 1974, piys, SA7-350§ J.A. GARCIA TREVIIMNO FOS, Tratado
de Derecho Adpinjstrativo, 111, 2, [, 2, Nadrid 1370, pigs. 1000-10035 GUAITA, A., La Mainistraciés Militar,
R ode. 7, 1952, plys. 105-124. Bel nisac autor, Cosentario ol art, 25 CE' Comsotarics 3 1as Leves
Politécas, Copstituciin Ealola de 19780, Colecciin dirigids por Oscar Alzaga, toeo §I5, Edersa 1963,
alys, 108-113,
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ain en la actualidad encierra la utilizacién de estos injustos
de caracter ¢tice o deontelégico. El snoOrme margen de
interpretacién que conllevan hace que deba ser, en cada momenta,
concretado perfectamente en que consiste la infraccion gue se
imputa al funcionario, wl contenido de 1la falta, 1los hechos
realizados y 1a relacion de estos con el tipo laegal, so pana de
infringir claramente el art. Z25.1 de la Constitucién.

Este problema ya fue denunciado hace tiempo por la doctrina
considerando que wutilizar "la férmula de las infracciones
disciplinarias de caridcter deontolégico - profesional ... no
seria admisible en un sistema punitivo abstracto basado en una
situacion de supremaci{a gensral (seri{adilamado por la doctrina
alemana "paragrafo del sinvergdenza", que no llega a tipificar
ura concreta conducta antijuridica punible), pero cabe, sin
enbargo, bajo una relacidn de supremnacia especial, como
expresion tanto de la disciplina interna de la organizacidn como
por la cercania moral de los titulares del 64rgano sancionatorio,
normalmente pares del inculpado, interpretando un sistema ético
que les envuelve a ambos" {227).

Aunque esas denuncias serian transpolables a casi todos
los ordenamientos de nuestro entorno (228) lo cierto es gque tras
l1a promulgacién del articulo 25.1 CE, tanto el TC como el TS
desaprovecharon la oportunidad de declarar con contundencia 1la
ilegalidad de dichas tipificaciones.

(2279 GARCIA 9 ENTERRIA, E1 probless juridico ... op. cit., pigs. 339 - 430,

(z8) £x o rigioen éisciplinario francls, coalyuier feresplisiento puede comstituir wa  falta, A sodo
e ejeaplo, o} Contejo ve Estado francis tonsidera coso perseqeiblet
= Lo cosporiement anoradisent agressif (Coms, &Etat J1 juill, 1947, Dase Bongrevilly, req. pée.
E7480)8 "attitode systisatiqueseste Bostilé awx adsinisirés (Cons. ¢'Etat 19 mal 1350, Dase Lo
Clainches Ledom, pig. 29005 les habitsdes &'Sntemplrasce (Coos. 4°Etat 22 dic. NS, sirwr V...
A1, 1.8, 1064, 3731; sauvals cosportesent gindral ot sauvaise sanfire de servir (Coas. #'Elat, 26 st.
194, Centre hospitalier rigioeal de Tours, a2te, 34539).
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As{ y cronoldgicamente destaca la STC 30/83,de 14 de Junio,
(229) que examind la 1lagalidad de un acuerdo del Consejo de
Ministros que impuso la sancién de separacion del servicio a un
policia por haber cometido una falta muy grave de probidad moral

(228) soolese
= Banguesent 3 1a gigaité ou 4 Ja dicencet habitudes d'intespirance d'om nstitutew (Cons. 4°Etat
eov. 1965, Viallet L1 0.4, 1946-3731, procinitisee (Cons, #'Etat 9 dic. 1970, Seswvilles A.1.D.A,,
1971-23), frequentations doutesses #'un agent de polize (Cons, d'Etat 20 oct. 1961, Dutct: QJ.B.A,
1961, 1800, fait pour um instituteor de s'Mire reods coupable *ée gestes indicerls ..... sur de
Hllettes de 32 classe® (Cons. WEtat, sect. & juin 1978, Leboo! A1R) 1978, S73, comcl. Genevels),
= Mawvais cosportesent professiommel of eoral {Coms. ¢'Etat 23 aal (%47, Ririt  Lebom, pég. 219,
~25 juis 1964, Dllc Corcet Br. ads, (%4, ade. 262 -25 mai 1976, sin. dat. c. Jacqeint AINR 975 £30,
sbsery, §.5.1,
En 2] derecho {taliano o5 frecamte, * sfisire 13 spptam recisane 13 uray i
valvtazioni etfche o giudjal rogpiuti §o base 3 regoie s . S§i inconlrano cosilargasente conzelts
tose J2 correttezza, i1 decors, 1cmore, )3 sorale, la digeild, Pirragolaritd di condotts, s
reputazicae, 1a rettitedine®. GIMNFRANCS WOR, Do, cit., pig. 90, En contra de 1o etilizaciée de escs
térainos ver, GIMMIN], Corsp de diritto asseistrative, vel. 115, 2, Rilama 1967, pdg. 310.
Ua asdlisis sds profanfo sobre o) tesa se actumira ex Cfr. BALDSSIND, La_tilevasa giwridiza detle
regnle sxcialf, Milano 1945, pp. 144237 DASSE, La sorsa interna, Rilano 1943, ). 1M,
Para 1a norsativa disciplinaria ve las profesiomes liderales y 13 “acraa seontologiche® ver SANBULLY,
Reqole di deontologia prafessionale ¢ sindicalo della Corte 4 cassazioni, In Ripstizia civile, 1961,
piy. B1%} GASPARRY, Natwra gluridica o attibszioni deglf Ordini del sedict, in Forp asaiaistrative,
1995, IV, 20; 6. CATTMED, Ly responpabi)ity del professionista, Rilano 1934, pp. 81, 256 - 250, La
doctrine destaca las diferentes norass deontoligicas que deben resprtar los distintos profesicesies. Al
respects vor, MAGROIE, 1 dever] de)1’avvocato, §n Relzzionf witfciali de) VI congresso foremse, Bilaso
1963, piq. 20,3 KORNPROSST, La responsabilité dv oddecin , Parigi 1957, pp. 170-107. e amaliza ol
*codice deomtaligics® sedice franchs.
En of deracho Aleadn ocwrre algo parecidol 3ie Vielseitigteit des diesstlichem Mufgabeegereichs, die
Vislfalt dor versthisdenss Erscheinungs forpes, in demen sich die Yervaltumgstitigteit adspinit wad die
vielschickiinge Bezishungen eines Deastes 1w Diesstherra wa 2w Bffestlichbeit lazses eime
erschipfeode, totbestandsalBige MufzBhlang aller Yilichiom nfcht 2u. Bas i3t asch der Brad dafir, d0b
sich das Bundesbrastesgesetr §s wesentiichem auf die ffast leitsatzartige} Fixierusy aiszeloer
Grondpflichtem beschrintt, wie 2. 0. in den S 52 abs. | Dendeshesstongmat: -396- (Pilicht 2w
Urparivilichkeit) S 52 abs. 2 396 (PFlicht 20m Bebemnteis 2w freindejtlichen Gruniordousy) eic, Alle
divse Filichten betreffom mor Aosscheiite aus des fir den Beaaten bestrhcoden Gesaatyflicktestrefs.
Sie sind ableithbor aus einer pefassenden Nors, der  sogemanzien Hohlverhaliemst fes 34 Ssatz3
ml
TLAUSSEN, H. Jamen ¥ ypdesdisziplinarordusg, Randtomsestar, 5, Aufl 1985 M {15 (conclusionss
ntraldic dol spigrabe TYPELITAY (Tatbestardsalbigteit),

§229) Sala swgunda. RA 10/B3. Ponente Fractisco Rebio Lloreate, (30E 15 ge Julin),
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y material prevista en el art. 204 A dsl RCPG (230),.

Respecto al problema que abordamos, &l Tribunal, en el
fundamento juridico 20. (in fine) afirmat “tampoco aparece
minimamente fundamentada la violacioén del principio de legalidad
del art. 25 de 1la Norma Fundamantal, pues, aparte de otras
consideraciones, la tipificacisn necesariamente genérica de las
faltas muy graves de probidad, concepto indetersinado para cuyas
concrecidén es procedente acudir, como en el expediente
disciplinario y en la sentencia de la Sala Quinta del! Tribunal
Supremo se hace, al contenido sesidntico del término, que aparece
en una noraa de rango legal !la Ley articulada de funcionarios
Civiles del Estado y aradet la "indefinicién del tipo alegado
por el recurrente obedece a que la infraccidn estd descrita en
los términos de un concepto juridico ipndeterminado® (231), norma
flexible perfectamente ajustada a la Constitucion.

Por otra parte y en similaras térninos, el Pleno del TS en
fecha 28 de Mayo de 1987 abordé la posible inconstitucionalidad
de Ia previsién que contenia la anterior LOP3 &l pormitir
sancicnar a jueces y magistrados cuando "fueren negligentes en

(730) Los hethos probados son Jos siquientest ¢ fwncioeario sanciomador *puesic de acwerdo® con AAMOK PASTOR

AOCIMA y BECISINO ¥WII0S0 FEEJ0O, pretendiam apropiarse de woa caatidad deterainada de dicero que el
sthdito alesdn S.N, Sabia de eotreqaries 3 zaabio de 80 Xy, 4o droga, atn cuando no era ofra cosa que
vicreoento de aaisales y tierra pressada, sisclando wn @l aceesto de la estreqa la llmqada de la
policia, wa cyyo sosesto e} sencionaso Decisino Vizoso heiria con #f diners, ¢ tanto que o} inspector
Dlaz Barroso y sas acospatantes eoqalarian a1 alesdn diciéndole que  se parchara, poes 2l e
buscaban ora 2l que sz habiz escapado com o) diners.
Se alega por 21 recorrente oo aspars 13 violatide de) art, 25.1 que es ol que cos frteresa y Jdel
art. 262 e diversos aspectos destacando 1o violacide ée1 derpche a2 wbilizar todas las pruebas
periinestes para su defessa. En este dltiso aspecto resulla jocosa la declwvaciin de) Tridumal
Constitucions] cxando afirsa gae nmo eziste violaciie de tal Jeracho por ceanto *en ol mapedieate
tisciplinario se realizen Swew niloero de pruebas y si serechazarom, faalo en #1 toso w0 ol
subsiquiente recurso contencioso-adainistrativo, alguna de las pruvbas propuesias por el recorrente foe
po »o sstisarlas pertinentes o coso la seatercia ée 12 sala 54, del Tribusal Supreso se dice, *por 1a
wbsoluta Srrelevancia que 2 Tos floes persequidos en ol rxpedieate pusda tener o) que ol Se. B
Barroso posed un perro y las wxpresiones eatersas de se dniso que pedierom cajtar los ntarros de la
buaréia Civil que to sorprendierca’,

(231} Tal coso seiala FRANCISCO SANI GAMBASESUL. La potestad  santjon . 159
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el cumplimiento de sus deberes” (232),

El ARlto Tribunal considera que el concepto "nesgligencia" es
"situable dentro del campo de la concrecidn vy determinabilidad
en un margen de apreciacién mucho mias estricto y satisfactorio
que el amplio y mis dificilmente delimitable que acepta como
techo #] Tribunal Constitucicnal an la sentencia invocada (la
falta de probidad moral}); esto en relaciodon a la vieja Ley, que
an la nueva, la tipificaci6n viens determinada en la
contravencién por retraso injustificado, en los arts. 417, 418 y
4193 por lo que conforme a la reiterada doctrina de este
Tribunal, definida la falta y marcada su penalidad ha de
entenderse suficientemente producida la impugnada tipicidad™.

En definitiva, y como conclusién, si en el derecho
disciplipario es necesario e incluso imprescindible utilizar
tipos mids o menos imprecisus o abiertos e incluso Laeyes en
blanco, no pueden justificarse apreciaciones totalmente
inespecificas, “estimaciones en conciencia, tanto respecto a la
amplitud del deber profesional cuya falta se reprccha como sobre
1a realidad de la conducta reprochada” (233)., Al hilo de dicha
afirmacidn nos parece positiva 1a supresién de la "“falta de
probidad moral o material” realizada por nuestro legislador
(238), vya que si bien esa circunstancia comporta una mayor

{232) La sententia vxanina Jos scwerdos do 1a Conlsidn Sisciplinaria (o] CAPJ que inpuso 2l Jum titular 4o
prisers instancia o Sastruccién de I 12 sancide de & seses de sepiraciin de espieo y surlds dado ul
ioecD rrigeo de resoluciones civiles y peoales producidas en se juzgado eetre los alos 82y 33,

La citada sententia B2 sido comentads por CAND MATA, A., Moevs entorno de fas infratcicoes y sacioses
adeinistrativas tras 12 emtrada en vigor de la Constitucidn, REM nie, 35, Octubre-diciesbre 1967,
pigs. S13-37,

{253) GARCIA DE EXTERRIA - TOMMS X, FERWAMIEZ, Corsd ... 0p. cit., 11, pig. I67.

{236) £x pse sentido, alguna jarisprudencia afslada becha en falta ese tipo de infraccide distiplinaria
ismtenciz AT, de Sarcelona, Sala Tercera de 21 de Movieshre de £999),
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dificultad para calificar juridicamente ciertas corductas, (234
bis) es evidente que con ella se ha dado un psso més hacia la
progresiva jurisdiccionalizacién del derecho disciplinario que,
de manera lenta pero i{nexorablemente, va acercindose a los
grandes principios que rigen el derecho penal (233).

e e - - - —-—— WA —

(2353 or ejespls 1a zitads en mota 230,

1235) En parecidos tdeatzes SUAY RINCON, Sarcizeey .., o, rid, pig. 83-69.
Sin etarg, fedavia perviven ex cxestra Degistacidn ;osilivg alguncs shicalos que seraa feseadle
desterrar, Entre elles destazases o) art 25,1 ) de) Cecreto 402082,d0 21 <o Cctubrs, por ol gue 5o
aproeda ¢l Regliseato de Rozos ve Escusdrs de 1o Severalitat que recoge cowo thitito ey grave *ha
falta de jrodtdad y Dhesestidad reftecada tinto en o) asjecic ecral coro 23 ¢1 salenial’, tatibo
reprodectda en ol art. 79 0 col Reglasesto fei Cuerpo Ze Policia del Ayuatastents ¢¢ Madrid (B0
czecaldad de Madrid de 23 ¢e Erero de 1.985). (2 sestirmads tipificacida ¢etecia comsiderarse deroqada
& §a Jux do] art. 31 LYRFP, de cardeler bisico para todas las Afalaistracioees Fidlicas, avtjue en mste
Sltiso caso 1a corstidn oo os clara, Asieiseo, o) Reglasento de 15 de lonis de 1982 idepartamecto fo
Interor) de 13 Policia e 00 Comnidad Mollncea cal Pais Yesed recoge diversas iafracricoes
deortaligicas poco tecmificazas coso serta *ha mala pressatatids e su aparteccia persomal, furante 1y
boras de servicdo® fart. 153 1) *las razones descospuestas o raplicas dmatestas...? tarl, 153.5), °las
sazitestaciones e tidieza § dasgusto en o servico® fart. 15300,
Por sa parte, o) Testo refendido dp 28 £ Dictesbre 42 1.583 regulador del Estatuto de Gchierso g
Rigieen 1nterior del Parlaseato de Antaluciz tipifica coso falta grave fart, 75 b3 *La realizataén de
actes gor atenten 2l decoen de Ia Canara®, flicito tasbifn recogids va sl art, 75.2 da] Estatuto dal
Perscoal al servicio de 1a Biputacién qemeral de Ja Rioja (20 do Ja Ricja ¢e 12 y 14 de Julio de
1,998,
£n esa licea, o] Real Decreto B24/89, de 14 do Jullc, fef Coerpo Naciomal €2 Politia recoqe cown falta
disciplinaria fart, 0.8) o] desculdo en o] asec persomal®,
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3. El principic de tipicidad como mandato a 1la
adainistracisnt la corracta adecuacidn del hecho realizado
al tipo disciplinario.

Una segunda vertiente del principio de tipicidad impone 1a
identidad enire los presupuestos fiacticos de la conducta
realizacda y la descrita en la norma juridica, es decir, la
homogeneidad del hecho real con los elementos juridicos que
fundamentan el contenido material del injusto (2356) reclamando a
1a Administracién, en consecuencia, una perfecta adecuacién
entre 1 hecho cometido y &1 tipo disciplinario configurado en
la ley,

Asi, la jurisprudencia ha reconocido 1la vigencia del
principio de tipicidad en el derecho disciplinario, principio
que ordena a la Administracién para poder sancionar dha
conducta, comprobar previamente si la misma “"es o no subsumible
en alguno de los supuestos tipicos de infraccién previstos en la
ley (237) ... quedando "marginada tcda interpretacidn extensiva,
analégica o inductiva® (238).

De ese plantramiento surgen dos conskecuenclas que
analizaremos seguidamente.

A. La calificacién de unos hechos comb infraceidn
disciplinaria, no constituye una potestad discrecional de
l1a administracién.

{T38) JESOECK WX, Tratago de Derecho Peoal, Parte Sgasral, Trateccide WIR PUIG Y MISOI COMME, Vol. I,
Jarceloms 1981, pigs, 333 - 334,

12373 STS de §-10-84; STS de 4-2-87 {art, 1709); SIS, Sala Cwista, d 23-2-817 515 de 30 4o Mayo de 198L,
17381 STS de 4 dp Merzo de 1981, Asl aiseo PRIETY SAMCAIS, La jerisprofencia Cosstituciomal ... oy, cit. pdg.
103,
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En wefecto, la calificacién de una accion u omision
como falta disciplinaria es una actividad reglada de 1la
Administracién, pues ¢todos los ealementox del acto, de 1la
actuacién administrativa, vienen predeterminados por la Ley
(239) nin que quepa margen alguno de {nterpretacién subjetiva
(240),

Por 2110, el Tribunal Supremo ha declarado con unanimidad
"que 8l enjuiciamiento en concreto de un acto administrativeo
resolutoric de un expediente sancionador ha de partir del
andlisis de hecho, de su naturaleza y de su alcance para
determinar y ver 51 el ilicito administrativo perseguido es © no
subsumible an alguno de los supuestos tipicos de infraccién

{139} Msi, viecen concretados o) coso, ol cuando y v que sentide 2 de  aclvar 1o Maimistracibe. S§
1a raliffcacidn de una conducta coeo una falta distipiimaris forse una potestad discrxcioms] éde b
Mainistracién, cabris waa franja de faterpratacién scbjetiva y por tinto, uso do esos eleseatos Jol
acto adeinistrative podrien ser deterainades librasente por 1a Adajnistracide sancionadora, ceestiia
toe o peenite o] prisciplo de leqalidad en su vertiecte ipica.

§200) Sobre 1a distincibn potestades regladas-potestades distrecsomales y §a prograsiva reductiin de estas
11tises vev SMICIA DE EXTERRIA TR, FERWUODED, Cursn.., oo, ¢i8. § pigs. 456 v ss.i IR. FEROMDEL L3
foctring de Jos vicles de ordem piblico. Origenes y avolecidn, RMP Mo, Sf Discrecionalidad y
juristiccion revisora, REMS Mo. 2 pags. 795 y sa.j GARCIA DE EXTERRIA, 13 lucha contry 1o fnsunidaies
gl Poder. Ed. Civitas, Kadrid $Y99, aspecialoesie pigs. 2¢ y 55,5 MIETO &, Reduccidn jurisdiccional de
1a discraciomalidad en materfa disciplinaris, BP We. &4 pigs, B4 y ss.i F.  SAIND MOREMO, Cppcepios
jwiticos, {nferprotaciin v discrecionnlidpd adeinistrativa, €4, Civitas, Madedd 19763 4. DE LA OOU7
FERRER, Sobre o] contrel de Ja discrecionalidad oo [a potestod reglanestaria. LAP Wo. 114, pigs. E5 y
s3.4 1. CLAYERD, La doctrina de los principios yemerales dol Serecho y Jas lagumas Cel ordenaainmte
adeinistrativo, RAE Mo, 7, 1952 piy. 40 y 55.7 PARADA VAIOUET, Derptho Adeinistrativo... op. cit. 1
My, 99y 5.5 MO0 STONE, La discreripealidad de 13 Adeinistraciin Piblica en Espasa, Macrid 19855 F.
SARRIIE FALLA, E1 ataedieets jwispradestial de B3 discrecimmalissd sdsiststrativa, RN Yo. 13, 19,
pigs. 50y 5.7 La Mainistriciin y 1 Ley, U Mo, 4, 1731, pigs. §15y sv.§ Tratado ... op. cit. I,
plgs. 100 y ss., PEREZ OLEA, "Lz discrecionalidad adsinistrativa y su fiscalizacide judicial’en ol Libro
Yoaeodje 2 (QPEI SN, Voi. I, (972, plgs. 43 y ss.i TOWNOS J., Infracciém y sancide adeinistrativa,
ol teea de su proporcionalifad ee Ja jurispredentia costescivsa-adeinistrativa, REPA Mo, 7, pigs. B¢ ¥
ss.f ENTREMA CUESTR, R Carso.,. oo, Cit. Yol. 1/0 pag. 159y ss. yVol. 172, pln. 3845 BARTIN
RETORTILLD DABUER, L. Dol control de la  discreciomalidad adsinistrativa al contral e Lo
tiscrecionalidad judicfal, RAP 100-102, Yol, II, Evero-Dicieshre §983, pigs. 1083 y ss.i RIOS ALYAREL,
Los poderes discrecicaales (Espalal, TP Mo. 99, (982, pigs. 33Y y ss.5 SMITAMRIA PASTOR, J.A.,
Eundaesaios ds Jerechd Mdgipfsirative I, E¢. Rasce Areces I998, pigs. BB y ss.; PEREI (LEM, La
discreciooalidad Zadnistrativa y su fiscalizaciie judicial, MWL 173, 1972 piys. 41 y 38,
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previstos en la Ley, ... pusesto que la calificacién de unos
hechos o de una conducta como infraccién adeinistrativano weos
facultad discrecional de la Adainistracién sino propiasente
actividad juridica de aplicacién de normas que exige, como
presupuesto objetivo, el encuadramiento o sumisién de la falta
incriminada an el tipo predeterminado legalmentes y as por ello
por 1o que la Jurisdiccidén contencioso Administrativa ha tenido
sfempre facultades para examinar Yy valorar la existencia,
acreditamiento, alcance vy significacién de las faltas
administrativas para, en su caso, confirmar o anular los actos
de sancidén, segin que los mismos se ajusten a lo dispuesto en el
Ordenamiento Juridico (241)".

Esas afirmaciones impiden que la Aaministracidén reprima
conductas no previstas como ilicitos por 1la legislacién
aplicable, (242) correspondiendo a 1os Tribunales la obligacion
de "valorar la existencia, acreditamiento y significacién de las
faltas cometidas” no debiendo sentirse vinculada por la
calificacién que ha realizad> la Admimistracisn actuante,
volviendo a tniciar todo el raconamiento légico-jur:dico (243),

f241) 575, Sala 3, de 8-10-1984. En parecidos tiraincs, SIS, Sala 4, de 2-11-19815 SIS, Sala 5, de 3-2-1989;
30 de Nerlestre §951, 21 de Jeaio 1972t 14 de Fayo y 15 de Riciesbre 1979, STS, Sala 4, de 27 de Enero
1981, STS, 5aa 4, 9 de Febrero de 19825 SIS, Sala 4, 122 de Novieshre de §9935 S5, Sala 4, do 14 de
Writ de 1996, La ST5; Sala 5, de 21 de Mayo de 1997, declarat "ol enjuiciasiento en contreto de we
resclucidn adsinistrativa que ullise un expedieste corractive 0 sancionador, b2 de partir de) andlisis
el hecko 0 acto isputado, de su maturaleza y alcance, para ver si o} flicito adainistrativo persequide
s o no sabsuaidle en alguno de Jos tipos de infraccién adeinistrativa previstos e 12 norsa que sirve
de basanento park 1a estisaciin de la fraasyreside pe sb persigue y, o0 50 liso, S0 sant2om),
enjuiciasiento goe debers hacerse con criterio esclusivisente juridico, paesio que Ja calificaciie de
1a infraceiin adeinistrative ac es faceltad discrecioma) de 12 Mainfsiracidn sino, propiasents,
actividad juridica, qoe exige coso prasupuesio objelivo el escuadre del hecho incriainado en 2} tipo
predeteraivzio Tegaloente como falts".

1242} STS de 2 y 21 de Jullo -725 515 de 8-3-74; SIS de 4-4-775 5715 de 14-5-77 y 11-12-79; S1S de 30-Hi-51j
STS de 2t-8-721 515 21-1-81,

{243) 515 Sala Quinta de 24 de Dctubre de §9M,
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En definitiva, es posible que una determinada actuacién sea
reprochable moralnente pero no sncusntre incardinacién alguna en
los tipos legales descritos. £n este caso, la Administracién no
podri sancionar de forma discrscional al funcionario
expedientado ni le ests permitido, como veremos seguidamente, la
utilizacidn de criterios analégicos.

8. La prohibicidén de analogia.

Una reiterada jurisprudencia del TYribunal Suprema, ha
venido declarando que ™“los principios de tipicidad de la
infraccidén y de legalidad de la pena, basicos presupuestos para
el ejercicio de la potestad sancionadora por la Administracion,
requieren no vya sonlo la necesidad de que el acto u omisién
castigados se hallen claramente definidos como infraccién en el
Ordenamiento Juricdico, sino también la perfecta adecuacién de
las circunstancias objetivas y personales determinantes de 1la
flicitud y de 1a imputabilidad, con la afadidura, 1légica
consecuencia de 1o anterior, de que, en esta materia, ha de
rechazarse, cualquier tipo de interpretacién extensiva analégica
o inductiva @ igualments la posibilidad de sancionar un supuesto
diferente del que la norma contempla....” (244),

Planteada asi la cuestién, debemos analizar el concepto vy
ctlases de analogia que contempla nuestro ordenamiento juridico,
las diferencias existentes con 1la interpretacién extensiva, la
transposicién de esos conceptos al ambito punitivo del Estado,
(en concreto al régimen disciplinario) y finalmente veremos si
cabe la aplicacién de 1la analogia ”"in bonam partem” o
pro-funcionario.

1244} S5 d¢ 4 de Narzo da 1981, x parecidos téranos ST5, Sala § d2 2t de Mayo de (902,
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1) Concepto y clages da analogia. Diferencias entre analogia
® interpretacion extensiva.

Aunque resulte dificil elaborar una definicién o dar un
concepto taxativo y <laro de 1lo que se entiende por analogia
(245), la doctrina ha considerado que s "la aplicacién a un
caso ho previsto por 1a Ley de una norea extraida de la
misma Ley (analogia legis ) o del Crdenamiento Juridico“
{analogf{a iuris) (245),

La analegia por tanto, presupone la existencia de una
laguna en la ley. Es un método que permite rasclver las lagunas
del derecho {(247).

En consecuancia, tres serian las caracteristicas generales

del procedimiento analdgicot

{2431 Por cuaato 02 miste o tontepto de asalogia sing wsa pluralidad de conteptos o ais mattasette
una *fasilia de concaplos®. €. MELAMORS, E Corretto 1'uso dell” analogia rel diritto?. E steds sesoriz
¢e Aegelo Sualandl, Yol. 2 rbiac 194Y, iy 109.132. Asieisso Rareel Atienza Rodeigwer, Sokre Id

anyloniy oo o) derecho, Ensayp de gnitisis s ratomagiesto juridics. Civitas 1989, pigs. 1fy ss.

{248) J. 0. MODRIMED DEVESA, Daracho Peaal, Pariz gaepral, uodbcisa eficiéa, Madrid 1998, ply. 254, Ml
sisen aodo 1a doct ima civilista dice que b analogia coosaste es aplicar 2 ua casn dado que 20 aparace
toeleoplade e minera directs y especial por ningums sorse juridics, wea norsa prevista paraw
supueste de hecho distinto, poro con o) cual o] coso dado guards sesejaxza. LUIS BIET PICAID - ANTONID
SULLON, Sisteas dp Derscho Civil. Vol. 1, €4, Tecnos, 4a. eficide, Modrid 1981, pig. 210,
£n general se Jistisgue sotre analegia de Ley y de Deracho, Hay analogis de Ley cuando Do ywe 50 Mplics
al caso 2o previsto es un preceplo toncreto de wna Joy, o) cudl prové usa siteacide seeejantie 2 12 yue
plactea 2] caso a0 praviste. Hay analogia de Serecho cxando 1o qee se aplica es uss sorsa que ] yropio
fntirprete crea, deduclecdo del espiritu y del sistess del tolal Ordemaaimeto Panitivo. Sobre ol tem
ver RORIGUET NOUMRLD, Reracho Peoal, aacie oeopral 1, Madeid 1977, pigs. 112 y 53, Por contra, parte
e 1a doctriva no tiene »e comats esta diferesciacidn (M. ACOADESD. Derechs Civil, Paris cegeral 1.
Yol. 1, €4, Busch, Siptisa eficitn, Barcelosa 1990, pég. 1%y s8.), "al carecer, boyes didde
iwportancia®, £, CUELLO CALOW, Derecho Penal, pizte geapeal 1, €4, DOSCH, IBa. ediciin, Barceloma §990,
g, 220 y 218,

(247) L. JINDEL D€ A9, Tratado de Berschp Prma) 1S, Juencs Aires 984, pigs. €77 y s5.; RODRIGUED DEVESA,
3N, Rerechn Pempl,,, oo, git. pig. 234,
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a) Ninguna norma uvontempla de manera directa el caso
planteadon.

b) Hay una norma que contenpla un supuesto distinto de tal
caso.

c) Existe sin embargo semejanza o similitud (analogia) entre
el supuesto de hecho de esa norma y el caso a decidir
{249),

El mis grave supuesto gque podria plantear la analecgia en el
Derecho Disciplinario ser{ia aquella conducta huwana, lesiva de
intereses fundamentales de la vida comunitaria, y no prevista
pcr el legislador como infraccidén er. las Leyes o Reglamentos. Se
esplearia la analogia al incardinarla -aplicidndole en definttiva
1a sancién correspondiente- en un tipo que describiera una
conducta semejante, andloga (249).

(203} LUIS 2IET PICAIO - A, SUALON, Sisbena .., 23, 268, pdy. 2045 RIBC SURAN, QRicziomario de fprpchs, VYoo
aatogla, E4, Bosch, Yarcelowa 1998,

(247} En Berecho pemal SAITIAGD NIR PYIS Deracho.,. pg, Cit. plg. 76 pone coec eyeeplo de 2malogia ol art.
403 CF e tastige coso parricida 2} que mata 3 su cloyege. Seria waa aplicaciin #e ste precepto por
analogia - prohidida pwr ser costraria al reo - sxtenderio 2l que sitare 2 quien 22 santesido con ¢
feraate afos oea relaciéa cuatioarital®,

En o} régioes disciplicario send we supsesto o amalogia comsiderar come *srave falta de consideracibn
cos 1os compaiorce® lart. 94 Loy Catalasa) faltar o] respele 2l ineesfalo superior jerdrgito,
Por 2] contrarls, swperaria los razomsaisntos de 12 faterpratacide analégica fscardinie coso falta de
Fitelidad ol Estatute de Mtwmcela fart, 93 a ey 17725, de 23 de hnlio de 12 Fuccida Piblics de la
Seseralitat de Catalmya) 1a actuatién de wn subinspector de Rigioee y seqwrifad oo 2} tradajo gee com
sctivo de vea fnspeccide s wna eepresd sita s Viladecass ... 7 tras getectar diversas ancedliss oe
Yas Sastalacicaes s ofracié ) emresarfo Se. 6. para so correcciin volviesdo a visitar 12 espresa ...
revisanée Jas conesiones realizadas y recidionds 1a costided de 20.000 plas ... “pus ‘13 conducta
incrisinads b5 sascoptidie de prodeir wa perjudici 2 1'Adelnistracis de 12 Geeralitat, per tant
asiona w efecte contrarl als e tetela 1'Estatet 4'Meioecals (Resclacié de 13 Cocselleria de
Trebal} de T2 Seneralitat de Catalenya de 9-2-0)°,

bBicha calificacite jwidica fue recorrida sate 1a Modimcis Territorial de Jarceloes, alegasde
precisasmte 12 prodidicite de ntilizar fnterpretaciones analigicas ea o) dsbito disciplinario. La Sala
33, Iejos de acoptar vsos razomasientes y tras lasestarse de Ia recieste supresifa de la falts sy

'."Il‘
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Tamhién se har{a uso de la analogia si se tratara de crear
por el intérprate {instructor del expediente, drgano
sancionador, juez administrativo,, una tipicidad para ese caso
concreto, extrayéndola de los principios informadores del
Ordenamiento Punitivo (250).

Ahora bien, una cosa s la analogia (npo permitida en el derecho
disciplinario como seguidamente concretaremos) y otra la
interpretacidén extensiva, conceptos que si tedricamente son de
relativamente ficil diferenciacién, en la priactica se confunden
con frecuencia (251).,

(UM .../,

grave de probifad afirsa en uaa extessa y cuidada resclucidn quet  “eo cabe hudar de B2 copacidad de a
falta provista e ol apartado al del artlrulo 95 d2 Va citada Loy (/85 para aldargar aguellas
coodectas qoe tom  especial fnteesidad losioeza los principios bisicos de la Adsimsiracida Piblica
pravittos en 13 Constitoridn (art, 103), y en ol Estatuio de Actonneia de Calalula, o5 decir ol
fnzusplisients de 1oy deberes foadamentales que 1a Constiluciin estge 2 los civdadanos istueporados 2
1a fanciin pOlica®, (SATD do 21 o Noviesbre de 1708 (Ponpnte Jose Masvel Bandees Sancher Cruzatl),
Schre 1a falta de Hidelidad ver 2} Vitolo JV én) prasecte trabajo,

1756) Al aplicar 1a asalogis se mstd creando derecho, Por eflo 13 doctrina comsidera que 1a asalogia oo 23
interpratacitn sino lategraciin de 1a Ley G.ROMIGUED BOLRWKLO, Borecho.,. oo, Lit. pég. 12.

1255} seolaes
Sobre #1 tesa ver DOBBIO, L’anplogla pells logica dell diritte, 1938, pdg. 11y ss.i BOSCAMELLI,
L’ asalogia goirldica e LLALL,, 1954, pigina 623 y 22.1 SOTO MIETD, La analogia oo sedio de
interpretaciin del dermcho, o daracho ivo, lwrispendeacis comeedady, 2, 971 pig. y 357 ROVERD, Las
Taguaas de Ja Loy v 1o amalogla juridice e LELLL, 1770, poy. 134 y 38.1 1. IIEMOEINSKI, *Amalogia
legis® ot fnterprotative mtvasive o0 *)g 10nicee joridionp® (trgviys de philosophie dy deoit cuspared}
Touloese, septiesbre #e 1960, Ed. A, Pedoce, Paris 1947, ply. 10 y ss} ROBRIGUET DEVESH, Rerech... op.

s, oy 200,
Entre 13 doctrima penalists existe graa discrepancia sobre 13 adeisibe ¢ mte tipe de

Interyretaciones. Ass ROMIGETD DEVESA, J.M., Serecho Pesal,.. og. cit. pdg. 237 afirsat

I posidle comflicte wtre interpretacite y analogia swrge tuade s adbite hh llanla
foterpratacidn *ntensiva®, que entiecdo hay que proscribir, pees, tuanéo s adaite 12 faclesiie
ra un precepto Iayal de wn caso 2o cospremdido o su letra, ya a0 hay posibilided ainquea de
distiaguir eetosente Ecterpretaciin y azalogia, Esto a0 sipnifiza we culto 4 1o Ietra 60 1a 1oy,
porque ya heeos dicho que 1a dencainada faterpretacién teleoldgica puede restringir ol alcance de
#sa Ietra, reseltado al que poeden condscir tasbide 1os desds sttodos interpretativos. Abaadonsde
o} firse suelo de Ja letra de )a ley toso coniin que oo se debe traspasar, gqueda ablerio o) casine
a todas las fantasias y sabjetiviseos, ycon ello 2 1a inseperided juridica, particularseste
teaidle en ol caapo Cel Beretho pmnal®,

l.lll"

248

— iy s



En la {interpretacidn extensiva hay una Ley o norma que
preve ! caso concreto, #1 cual s& contempla por el espiritu vy
finalidad de 1a misma, aunque 1a letra de westa, por expresar
menos de 1o que debe exteriorizar en relacién con su espiritu,
parece no abarcarlo. £l intérprete, entonces, tiene que extender
O estirar la palabra de la Ley para ponerla de acuerdo con su
espiritu, o 1o que es 1o mismo, con la voluntad de la Ley que es
lo que en definitiva trata de esclarecer.

En 1o analogia, el caso concreto no eutd previsto ni en la
letra ni en @1 espiritu de l1a Ley; en la voluntad de ésta no
entra 1a incriminacidn de la conducta de que se trata, bien
porgue no se le ha repr entado al legislador, bien porque
representindosela no guiso incriminarla.

Por dltimo, otra distincién importante, como luego veremos,
es la que diferencia la analogia “in bonam partem” y la analogia
11 matam partem”. La primera es utilizada para eximir de
responsabilidad disciplinaria o crn el fin de rebajar la pena
por u% zomportamientn para @l que la Ley no prevé ese trato
favorable, amparandose en una norma que contempla conductas o
situaciones semejantes (andlogas) o en los principios
informadores de total ordenamiento punitive del Estado. El}
segundo tipo de analeogia proporciona resultados desfavorables

para el funcionario, lo que obliga a su exclusién, como

17211 RO N

Er contra 5. NIR PUIG Qerecho... op. cif. pdg. 71 que sostienet

La faterprataciin a8 Hcita axnqoe resulte maiemsiva de delites o peaas, o restrictiva de mxisentes o
atenvantes, Con ello oo se sobrepasa el Jisite de qarantia represaatads pir 1a 1elra de Ia Jey, porque
tods iaterpretaclin se survr dentro de este Hadte t] “sentido Jiteral posidMe®),

Por contra y de foesa sorprandeste, en el derecho disciplinaric y en ol dsbito afeinistrativo
sacioeador wiste wanisidad, tanto jurispradeocial fentre ctras STS 25 Abei) 1983) coso doctrindl 2o
ol sentido do no adeitir gisers algumo de inlerpretaciés extemsiva, Al respecto ver J.GARMERI

LLOSREGAT, g aplicacién ... op. eit. pdg. 85y 8.
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sepguidamente veremos {(252),

2.La analogiz y el ordenamiento punitivo del Estado. Su
aplicaciodn en el derecho disciplinario de los funcinarios
padblices.

Dado que en »l orden penal ha sido considerado ilicito (283) vy
desterrado como método de represién de las conductas el criterin
analégico, y teniendo en cuenta la obligada aplicacién de sus
principios al derecho administrativeo sancionador (254), el TS no
dudd en sostener, respecto al derecho disciplinario de los
funcionarios pdblicos, 1a necesidad de rechazar ... cCualquier
tipo de interpretacidén mxiensiva, analégica o tnductiva ... (259)

(252) La regulacsde Jegal do 1o amalogia se encuentra en el art. § de) Cidigo Cival, de aplitacidn 2 todos
fos drdenes juriséieciomales, que se sefalat
fo.- *Precederd 1o aplicaciin analigics de las morsay coando estas o cootesplem oo supeesto
wspecifico, pero que requlen olro sesefante entre los que se aprecie do fdemtidad e razio,
20.- Las Leyes pezales, las ercepticnales y 1as de dabito tesporal o se aplicarin 3 swpuestos oi ee
roectos distintos de '35 cosgrosdides expresasente m ellas’.

(753) Expresidn utilizada por S.BIR PUIS, Serecho.., op. CjL. pig. 75, Sobre el problesa de 3a analogia os ol
Perecho Pesal ver adesds ANTON OMECA, - RODRIGLTT WSROI, Derecho Pemal, 1 1545 pigs. 100 y ss.7 CEREID
NIR 3, Corso de Berpcho Perad Espaicl, Parte Beneral I, Iatroduccitn, 3ra, od, Madeid 1585 pig. 1713
090 D61 ROIAL - TS VIVES ANTON, Cerpcbo,.. o9, Cil., pidg. 147 CORDOBA RUSA - RODRIGUEI MOURILLC 6.,
Cosertyrios 21 CF. 1972, 1 piég. 585 WSTOS DMKIRED J, 8 Derecho Penal Espaiol, Parte General,
Ariel Barzelooa 1984 plg. 80 POLAING MAVARRETE, X. Derecho Pena), Parte General I, 1984 pigs. 210 y
ss.§ A, QUINTANO RIPOLLES, Curso de Rersche Penal, Madrid 1943, 1, pégs. 195 y 33§ ROSRISUE] RANOS,
Lois, Coapendfo de Berecho Pesal, Parte Ceceral, 196 péy. 46y ss. MCIGALIPS, ta garaatia del
priocipio de 12 legalidad y 12 prokidiciin de 1a amalogia wn el derecho penal on Aevarfp, Berechos
Fyaamos (Oniv, Coscictenze, Madeid), nda, 2, 1963, GRERD, Malogia jeridica ex XEJ., 11, 1950, POLAING
MPNRETE, £1 principio "aclles crisen sine Jepe* y la cuestibn de 12 azalogiaz e AQPH., 19363

L'analogie oo Broat pinal en RSCrip., 1M4Y7 RIVACORA, Myisido v faentss (e} Serecho ppsitive, 1968,
181 53, ply. 1943,

12341 STC 2/81,4¢ 30 ¢ Enero; STC de.8 de Junfo 1991,

(235} STS de 4 de Marzo de 1985, Un claro 2jesplo de azalogia es abordando ea 1a STS, Sala 4, de 14 de Junio
de 1983 que anola usa sactido disciplinaria Smpwesta 2 Roberio M. gestor adainisirative que “habia
tolocado una sesa y us empleado de sa gestoria 2l servicio de Ba tasa de Actoadviles SEAT para

.l.l..'
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quedando igualmente prohibido sancionar un supuesto diferente
del que la porma contempla® (256).

i0ué razones o motivas han llevado a esa conclusién? (256
bis) 2sCudl es ®] aicance de la misma?.

‘m' I.I’lll

facititar 12 satricelacidn de vehiculos® (HECHO A) sin cosusicarlo 2 1 Juata de Goblerso del Colegio
oficia) de Sestores, tonducta que foe tipificada zoso falts leve segin lo dispuesto a los arts, 22y
20.7 4] Estatelo Orgdnico de los Gestores de 24 4o Baezo de 1977 gque dlced “Antes de abrir al
phblico... ofitinas amiliares de sus despaches los Sestores Adelnistratives deberdn zotificarlo ala
Jurta de Sobierno del Colegic® {MORMA B). Por tanto, al schscair el kecho (A) e la norma (3) 32 estd
produciendo ua razomasiento de Lipo analigico pues ol tener u2d oesa y oa espleaso a) servicio de fa
tasa 1, para matricalar Sos toches de sus clientes, se considera zoeo poseer una oficima adisrta al
piblico. Existe aqul azalogia, que desborda o) sarco de la dsterpretacidn, por gue 1o eesa yol
espleads ixstalados para wma eancrras 1ador, 21 servicio Ze waa espresa, eo tiene cabida eo Ringuno de
Tos seatidos posidles ded téralnn *affcings amailiares ablertas o} plolice®.

{258} ST, Sala S, de 5 du Slcienbre do 1,755,

La ofssa rxasina 13 legalidad de D2 separacitn del servicio ispuesto » uo policia msicipal dela
Sarriga fBarcelonad zoso Tonsecuentia de haberse califScado coeo falta de probiszd soral fart, S2b RD
JONITT, de b de Detudre) Jos sigeientes cargost entoatrarse o) erpedietado vo estado de esbrisguez oo
Tocales pidlicos ¢ proferir inscltes euy gqraves @ la persons de 1a seiora Alcaldesa Presideste del
Arzstasiento.

£n afecto, Tal y coso relata Ja seclencia, ol sancionado-recwrsente, ageate de 1a Policia Anicipl, se
cencortraba de Saja para o servicio Zesée Bacia vorios seses, y gue por tal baja tuvo algic tiesgo de
sstrepascia con 12 Corporacile, encontrisdose ol dia ee g ocerrieron Jos Bethos emjuiciados scy
eacitado tras vaa entrevista con o} Secratario de) Aywntasiento, o efectwando la rosida del sediodia,
siao que ingirié varios Cubase Lidres, sin gue Suera dado 2 1a bebida, y en a0 de los astadlecisintos
o que contiond en estado de excitaciing y al parecer eobrisgade, bizo cosstarivs jnsaltactes respcts
a 12 Mzaléesa, 31 dim, toasta igzalaente n tales “~forees que, al ser favilado por ¢l cgunte del
wstablecinionto 2 assentarse, asi lo hio siz ads cosmtarics y pidiindaie pue 1o nrhm por sa
attuaciés, e todo 1o cos} se Safiers yue 1a eebrisguez fue oxasional e faprudente, que el coetmido de
los cosentarios Izsultantes 2o Ba qeedade plenascate acreditade, 2 20 hader prestado declanacifa
singura de las, al parecer, suy pscass parsomas prasemtes y que ol recwreste nf vestia o] miforae, of
se hallaba o active, sino de daja prolmgada, sctives gee biigas 3 1a estisaciie parxial del
recerso, por comsiderarse coeelida, dnfcasete, wma falta grave de acto ateatalorio 3l cdecoroy
tipited bl fosciomario y de 1a Adelaistraciin, pravista e ol aparisdo B éel artitulo To. del
feglasento de Riginem Misciplinario de Jos Fmcionarios de 1a Mafaistracite Civil do) Estads, aprcdado
por Decrate 200871569, de 36 de Aqoste, aplicable a Jos fuscismariss Iocales; ve virted de lo dispuesta
e 12 Yisposicide Transitoria Suinta de} Texto Artitulado Parcial de Jaley d0 Bases del Estalute de
Rigisen Local, aprobade pro fala Decreto 304471.977, de b ée Oclubre, que debe ser coereqids com 12
saaciin disciplinaria do supeosifn de fusciones por Liesgo de e aTo, coaforse 2 los apartades 1y 3
del articelo S4 ¢e] Trmto Articclado citade, »o relacidn con ol articulo 18 é2] Reglasesto de Rigisen
Bisciplinario 1qualoeate referide.

{25503 En ¢l derecho adainistrative suacionador trsgarado se ha producido fdkotico Fendnen. Asi ¢l art. 3 de
12 *Geset iber Ordmwngsaidrigterien® de 1Y de fobrero de 1997 prokide 12 asaloga consecuescia Jigica
fe 12 iovtevccide do} principio de Jegalidad, En Stalia, of ariicelo 1.2 6o Ja Ley 63975081, Ce 24 4
Soviesbre ba previsto xea requlacidn parwcida sobre ol tesa ver SUAY RINCON. Sapcimovs... of. Ribs

pigs. 122y 5., ¥ 183 y s5.; SARDERT LLOMREGAT, 3. Li aplixaciée.., og. 8., pig.87.
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€1 rachazo de la analogia en el dmbitu del! Derecho Punitivo
del Estado, hunde su raiz en la "vigencia y omnipresencia cdel
principio de legalidad" (257), hoy reconocido constitucional-
mente (2%8). Por &1, no sotlo se exige que una Ley haya recogido
como injusto las conductas sancionables o repudiadas por el
ordenamiento juridico, sino la interpretacién estricta de 1la
micma (259). Caso contrario quebrarian las finalidades que el
principio de tipicidad estd destinado a cumplir.

Entre ellas la doctrina destaca principalmente trest

a) Una funcién de garantia, delimitadora del drea de lo
punible (2600 . Solo las conductas que &1 derecho

1257) J0SE ANTOMIO SAINI CAXTER, Leccicoes,,. oo, Cit, 31, pdg. 128, Alesds ver fa cbra del siseo autor °
nafaibilidad e 13 conducta pdeckasda 3 33 noreg ee o) Yeracho Pengl®, Beanade 1SES, piy. 32

1250) °E articslo 25, al weuiparar ol rigises penal y ol adaldistrative saecionador, y el art’celo 9, al
toesagrar ¢) prizeipio de legalidad y ol de seguridad pridica, cbligas a wn ejercicio de 1a potestad
siaclenadora adeinistrativa respetvoso com Jos bipos contretos y especificos que Ia ley define {5575
Sala b, 19 20 mayo y 22 de oetubre de §9820, sin dar fadida 2 correccicers de 1os 21500 oo purdan
origizar o] que B2 propla Adsisistractin fanove 21 ordecmsfesto pwidico creardo tueves tipos
infractores con seraa de 13 tutela juridica del adainistrado 1SSTS Sala 3. 60 21 de ymip 60 1975y
5312 ¢, de 16 de jurio de 19830,

J. GAROERY LLOWRESAT. La_axplicacife ,.. o, Cif. pigs 8567 quies cita alesds 1a Pecisibn do 12
Coaisiée EDN 721776 contra Nolaeda conde se reconoce la prodidicidn se Ia asalogia coso inteyraate
ol art. 7.1 CEORL

1299) STC 75784 de 27 de Jmic] J. SNOERI. %3 aplicaciie... oo, cit. , pig. 97, Estz comcepeids mige fn
aplicacida prictica de los principios geasrales 4ol Deracdo *ixciuse wics, mclssio alteriuwes’ y *lex,
wi voluit, dizits wi aeluil tacuit®,
£ o) sbito del Deracho Meinistrative seria fgualeeste Srato de 1a aplicacidn de esos priscipios 2l
art. & fe) Reglasmto de servicivs de 1as Carporiciones Locales apobato por decreto de 17 de Jmio o
1995 (M nie. 1%, d2 15 de Jmaip de 1955), que dicet
1. *€] contenids de fos aclos de intervescidn serd congromnte com fos sotives y fises qee I

jestifigoe®. .
7. 31 fueras varfos Ios adaisibles, se exigird ¢l evnos restrictivo de la Jibertad fndividwl®,
£5 ol afseo seatido se procuncia ol art, ¥ de 13 LORL (Ley 7/85 ée 2 de Abef), 9OE tiéo. 80, de 3 de
fbri) de 19831,

1260} J. BUSTOS RAMIRET, Maowal de Berecho Peoal.,. oo, Cit., pig. 183, Ver asi sisso KIR PUIG, Santiago, los
térainos *irlito® *falta” oo of Codigo Pesal, E» Anxarin de Oerechs Posal, 1973, pig. 20 ¥ ss.
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administrativo sancionador Y en coencreto el derecho
funciornarial considere anti jur{dicas, seran castigadas
disciplinariamente. Para reprinirlas, el legislador
delimita el ~atalogo de figuras juridicamente incorrectas
considerandolas, dentro de una escala gradueal, como faltas
muy Qgraves, graves o leves. Solo ellas pueden ser
castigadas con una sancién, igualmente recogida en los
textos normativos. Asi, los interoses que defiende el
derecho disciplipario de los funcionariocs ptblicos
encuentra una frontera insalvable! sélo lo que dentro del
Asbito del tnjusto tipico pueda desencadenar consecuencias
juridico disciplimnarias, podrd ser sancicnado (2561).

De ese modo, si s aceptyse la analogia "in malar partem "
como forma de interpretacién de las normas disciplinarias, se
estaria infringiendo el principio de tipicidad por cuanto le
faltaria la determinaciér del precepto 1legal que. al ser tan
amplioc y vago implicaria el total desvalimiento del funcionario
frente al Estado. (262)

—— - — ———

12613 Asi 1a STS de 4 de Marzo de 1985 daclara ‘goe Ja distiata norma tipificaate eo @l reglasentn de la
Seqwifad Scial oo #s fdentica on su contenido 2 Ja Lasbién citada del Reglasesto del Colegio, sia
posibilidad de Solerpredar tsta, fada sz diversidad dv alzance y teclogia, al tesor de 1a coocernimte
& 1a Segwidad Social, por elio mstraSaria berserestica exteosiva en uso de un criterio de analogia
toatrario a los priccipics restrictives se este aspecto inforsan y de sodo cosdn estructwran todo ordes
juridico sasciomador, zoso asi resulta del art. 4, apartado 1 y 2 del Cidige Civil, de geseral
aplicacidn sopletorfa conforae a 1o establecido oo e} apartaio 3 del niseo texto leyal®, asulando, en
coosecumeia, 12 sancido fspuesta a ua farsacbutico que Ie hadia sido aplicade asaligicasests sl
Reglasento General de 13 5.5. por cwantoc of Reglasents del folwgio Proviscial de Farsactuticos de
Cirdoba, aplicadle al caso, so tonltesplo #1 bechs realizado coso ilicits {*otorgar condiciooes sis
favorables 2 los wsxacios de 1a 6.5, para coasequir sayor nisero de tlivotes'),

{262) JUMK BUSTOS RAKINEZ, pp. Cit., pdg. IS,
Por esta circenstanciz, o) destiotarfo Je la Ley fel fanciomario) sibe tom precisifa que conductas
ebe dstenerse do realizar, Sabe tasblén qoe solopor 1o realizaciée de las afssas pusde ser
sascionado disciplinariasente. Se dedute de ello igualsente que lis cooductis gue po se escoestren
recogidas e los tipes éisciplinarios poeden efectoarse sic que sa autor se higa acreedor de wa
santiin adeinistrativa, amqse puede generar oiro tipn de reazciin joridica®s




Ahora bien, . no podemos decir lo mismo respecto a 1la
analegia in bonam partem o “pro funcionario” pues, en principio,
no contraviene el limite garantizador que posee el texto legal,
que persigue, como hemos visto, garantizar al funcionario que no
se le impondrd una sancién no prevista por 1la letra de la ley
pero en modo alguno recoge Jue no puaxde ser castigado menos o
inzluso eximido de castigo =i no 1o preve literalmente 1a ley
{263). "Siendo asi parece légico admitir la aplicacidn de un
beneficio 1legal para el reo cuando su situacién sea andloga a
l1a que motiva dicho beneficio™. (263)

b) El tipo cumple, ademis, una funcidén indicigia de la
antijuricidad (265) cuestidn scbre 1a que no influye el
rechazo o aceptacidn de la analocgia.

1253) Bitha posicién ha sido por 1o desds refrendada jurisprudescialeente, (575, Sala 5, de 3 de Julio de
17861,
Centra 1o afirsado po o} teaio sz provoncia J. SARDERT LLOBREGAT, L3 aphicatidn,.. g2.0ab,, plg 67,
rota 92, quien no afsite T2 axalogia *in bomaw partes® *por carecer nuestro texto fusdasectal de woa
inficaciés concreta a tal respecto.., *
Sia asbargo, Da doctrina pesalista B intentado 2atomtrar justifitaciia toastituctonal 2 Ia amaingia
*in Sosam partes®. De este sodo CEREI0 MIR, Curso dr Derecho ppnal, Parte geapea). 23, edicidn, Madrid
1981, pig. 188, aifraa gue solo §a analogia perjudiciel para ol reoes roelraria al priecipio de
Tegalidad, wstinando que Ja favorable estd peraitida -2l estar prevista mpresasente o o) nds, 10 del
art, 9 ded Cidigo Penal-, y que wste precepio "mige dnicasente waa aplicacido rigurose de las Figuras
delittivas y do Yos sarcos pmales mstablecidos e ol Cédigo, pero no hace referencia a 12 apliticida
e vtoaiectes 2 atermaates o a2 12 analogia. Por s¢ parte J.M. ESCRIVA GRESORI. Algwas consideracizees
sobre Derecho Fenal y Comstitecibe, wp Papers  Revista de sociclngis, 1190, pig. 156, cree estonirar
argusestos que peenite 1a amalogia favoradle em 12 progis Comstituciim, 12 cumal si biea prohide 12
aralogia in sales partes en 0] ek, 9, partado 3o, al yarsatizar & Tos clsdadones ol principio de
legalidad, 12 seqidod joridicay 12 Saterdicciin de 12 arditrariedad es Jos poderrs piblicos,
peraitiria extraer argusentos faverables para 12 aplicaciia de 12 zralogia in bosas partes® de la
fuxdanental declaracite que bace 0] art. 1, apartado 6.5 del propio trato Constitscions) que propegma
toso valores superiores del Ordesasiento juridico, la justicfa y la Sgualdad. Adesds o) art. 9, 3p. 10
e CF adaite 12 analogia toso fzstrusento para ateouar las sancizees.

(258) 5. BIR POIS. Cprecho,., op.git., pdg. 72. €0 parecidos térainos, RODRIGUEL DEVESA. Derechp ..., 0O.
tit., pég. 25,

§253) Sobre 12 funcids fncidiaria del tipo, ver LOPEL REY, h., E} valer procesd] de Ja Blasads tipicidad,Rore
Badrid 1938, pdy. 12y 38,
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c) For ultimo,.el principio de tipicidad realiza una funcidn
motivadcora por- cuanto el legislador amenaza «on una
sancidn disciplinaria al funcionario que cometa o realice
las conductas prohibidas por la norma. De msa forma se le
motiva a configurar su comportamiento de una determinada
manera (265). Si aceptasemos interpretaciones anal égicas
dificilmente existirf{a una certeza sobre las actitudes
ilicitas a evitar, olvidando esta funcién tan importante
para le huen funcionamiento del aparato administrativo.

-—— - T S ——— . - e A - -

1288) La doctring penalista, discute vo 12 actealidad 1a cuestibn de st el tipo pesal cesple esa fontale
sotivadora, A favor dela sisaa se encventra E. GIMDERWAY, E1 sistesa de Derecho Pl en
act salidad, en €sdudics peogles, Madefd 1904, pig. 54 y 38,
Dtro setlor doctrizal; partiendo de ©n concepto de fapo penal aids restringado, miega goe vl lipe del
injusto cuspla sz fuschén porque se lisita o descridir las caracleristicas gue funtisestan la
antijuricidad de 1a actitn y no contiene 12 anesaza de 12 pend. Por todos ver 6. ROSRIGUED EOURIELO,

Derecho Penal; parte general, op.eit. pig. 243,
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IV. LA IRRETRCACTIVIDAD DE LAS NORMAS  SANCIONADORAS NO
FAVORABLES. LA RETROACTIVIDAD DE LAS BENEFICIOSAS.

1. Planteaniento general los articulos 9.3 Y 25.1. C.E.

En la matéria que estamos estudiando rige con mayor
contundencia que en otras el principio general del derecho
"tempus regit actum® que se excepciona, como en el admbito penal,
cuando las normas disciplinarias favorecen al santionado
ctorgéandoles, en este supuesto, efectos retroactives. (267)

Al respecto, distinguiremos 1la vigencia y alcance del
principio de irretroactividad de las normas no favorables y la
retroactividad de las beneficiosas.

El primero viene recogido explicitamente en los articuleos
9.3 (268) y 25.1 de la CE al establecer gque "nadie puede ser
sancionado por acciones u omisiones cue, en el momento de
producirse no constituyan ... infraccién administrativa seguin la
legislacién vigente en agquel momento” (269).

§287) Tal toso afirean mn ol orden juridico - preal M. COBO cel ROSAL - TS5 VIVES ANTON, Qerrchp.... o2, Cit.,
pg. 135,
£l articelo 2,3, CC establece qoe “Has leyes no tenoeas piecto retroactivo sino dipusieran o comtrario
*firsela general de tipo positivo que deja abierta 1a posthslidad da que 1a propia Juy se asigoe 3 i
sisas eiettos refroactivia® J.X, RODRIGUET DEVESA. Reresho ... to, Cit:, pig. 209,

1268) Art. 9.3, "La Constitwcidn garamtiza ... Ja retroactividad de las dispositiones sasciocasoras ne
faverables o restrictivas de derechos individoales'. Scbre o} tesz ver GARRIDO FALA y oliros
Coneabarins oo 00, ci8., plg. 161 y s3. 169 y s5. R. GAYA SICILIA. £) priacipio de retroactividad de
Jas lryes w0 1a jorispradeacia ceastitutional, €4, Enlecorvo, Kadrid 1957,

12693 €1 art. £1.2 de Ja Declaraciia iniversal de Derechos del Hosbre de 10 e Diciesbre 5548 afirsat “Kadie
serd condenado por  actes m oalsiooes que vn el sosento de coseterse oo foeran deliclives seglo el
Derecho nacional o internaciosal. Taspocd se fspoatrd pesa sds grave que 1a plitadle e el soseato de
1a coaisiéa del delito”. I P




Consecuencia ue 1o afirmado as la imperiosa necesidad de
enjuiciar las conductas segan la norma vigente en @)} momento de
su comisién. La aplicacidn retroactiva de una #disposicisn
desfavorable para los ciudadanos implicaria una vulneracidn del
citado precepto y 13 posibilidad de interponer recurso de amparo
ante el Tribunal Constitucional (270).

Asi, resultz claro gQue una de las consecuencias que
dimanan de! principio de legalidad es la imposibilidad de
sancionar a un funcionario pdbiico por una accién u cmisién, que
en el monento de producirse no se encuentre tipificada como
infraccidén disciplinaria, (271} elemental derivacién del
principio mas gendrico de seguridad jguridita oue preside Ja
globalidad de nuestro ordenamiento (272).

1289 .. o0e

Asia{sso, 1 Comvenciin Ewrcpra fo Salvagmardia de los Derachos del Hoadre y de las Ladertates
Fenlasentales de & de Noviesbre 1750, art, 7, dicet L. Xalle puede ser coodenado joe maa acctdn v
caisién que, en ol staento en que for conetida, po constituia una safracciin seatn o) derecho sacional
0 isteraacional, Igealeeote po purée sor fapuesta waa peca ads severa que la qoo era aplizadle eo ol
soarato oe que e coartld 1a dafraccidn.- 2. 3 preseste articlo no favalidard fa swatencia o 1o pema
e und persona culpadle de eaa accidn o usa seisidn que en ol acaento de ser toartidy, conslituia um
triven segla 1os principion geaerales del derecdo recoscidos por 1as saciooes civilizafas.*

(270) FRANCISCO SANT GANDASESUR, La potested,... op. tit., pig. 1225 SUAY RINCCN, Sazcicees... oo, tit.,
pig.181} GARRIDO FALLR y ctres, Coarntarins,., 2o, cit., phg 5135 ea cootra y de forsa sorprencente
GARDER]T LLOSREGAT, WI!”“I (.1 H‘-' F‘!c 5t

Entre las setecias do) 78 o » his reconocido valor constituciona] a ese pristag.o ver SIC 62/02 de 15
¢e Oclubre (RA §S3/B0 y $02/%:) STC 30 dv Marzo de 1781 (RA 220780} STC 48 de Noviesbre de 1,983 (RA
IT8/8113 STC 73783 de 3 4o Octohra (FJ néa.3)3 SIC 29/89 de & de Febrers y SIC 15089 de 25 de
Septiestre.

1211} Asi 1o reconocen, vatre oiras, lus STS de 10 de Mayo de 1984 (Acanzadi 27591, STS de 19 de Octrdre de
1976 tieantadi 4031}, SIS do 3 da Fedreco de 1949, 575 40 7 de Mayo de 1973, SIS de 20 de Junic e
1935, STS dr 7 éo Octobre de 1985, SIS de B de Octudre do 3985, Mis genericaaente y o8 o} dabito del
derecho adaleistrativo sancionador STS de 2 d» Koviestre de 1976 (Araazady 55863, 28710777 (fesazadi
$376) 10111178 (heamzadi 34445),

{212) 8 fm DEL AOGAL - T.s- "Im mm' !! !;hb 20y Qo sg!l' p‘!l 1353 Sﬂl mwl‘ L2 lellhﬂ [TY)
op. i, pg. 100,

237




Por tanto, 'el reconocimiento expreso que efectda el
articulo 25.1 CE, ademit de reforzar los mandatos del articulo
9.3 CE, otorga un auténtico derecho subjetivo (273) a 1los
funcionarios, dotado de wuna fuerza juridica inmediata (274) vy
que impide, como hemos dicho, castigar a alguien por hechos
acaecidos con anterioridad a 1la promulgacidn de las normas
disciplinarias.

Una cuestidén distinta a la apantada es la postbilidad de
otorgar efectos retroactivos a las leyes favorables, 1o que
impondria la aplicacién al infractor de las normas
disciplinarias mis beneficiosas que surgen con posterioridad a
la realizacién de la conducta enjuiciada.

Esa posibilidad, prevista genéricamente para el orden
Juridico - administrativo por el articulo 45.3 LPA, (275) puede

t273) LOPE PERD0 F . €1 principio de irretroactividad e lis nrmas jeradics-rdmmstrativas, lestatute
Garcia, Oviedo, 1985, pig. 149 y ssj SUAY RINCON, Sanclonny... op.tit, pij. 181,

(274} Aeticelo 331, CE, En coesecumncia s postble olilizar squalsecte 32 Ley 82/78 da 26 de Diciesdre do
protecchin juriséiccional de los dereches fundasentales de 1a persoma,
El articulo 45,3, de 1a {PA establecet Excepcivealsests podri olorgarse eficacia retroactiva a los
aztos curdo se dictin oo sastitociés de actos anulados, y asiniseo cuaedo produrcan efectos favorables
il interesado, siespre que Ios szpuestos de hecho mecisarios existieras yaen 2 frchaa que se
retrotraiga 1a efizacia de) acto y #3ta a0 Jesicoe derechi o intereses legitisos de ctras persomas.
En consetsencia podescs sostemert
1.- Los attes atainistratives, coso regla som frretroactivos, es decir, a0 pueémn desplegar sus efectos
toa alerioridad 2 su fecha de adopefin,
2.> Los aztos adenistrativos que fapoegan sanciooes disciplisarias adaiten 13 retroactividid si s
favorables al [steresado cuspliendo dos raquisilost
3) Que ¢l swuesto 4 betho necesario existiers vn )a fecha a que se retrotraiga 12 eficacia dn
acto,
b} fur no Eesione derechos o interese legitisos de otras personas. {SSTS 3 de Febrero 949, 7 e
Niyo 173, 20 de Junio 1984, 7 de Octudre §985, 8 de Octubrp 1986)

(213) Sobre ¢} articulo 45.3, ea gearral, ver SONIMEZ PERED, J. Coasotaries.. g, Cit., pigs. 313 v s,
feercs de  [a effcecia  retroactiva de los  reqlasenios ver BARCIA  TREVIIAW, Los actos

uninistratives.... 09.23t., pigs. 108y 55,



deducirse mediante una interpretacisn "a sensu contrari ; del
articulo 9.3 CE (274) pwro, sin embargo, y de acuerdo con la
doctrina del Tribunal Constitucional, no se encuentra plasmado
en el articulo 2%5.1. CE.

1278) STC 30 de Marzo 1981 y 7 de Mayd 1981 1RA 239/89). En contra se preowncta LOPEL KEMUDO, F. EI priscipio
eeey O Lid., pigs. 146y 55, argusentindolo de) siguieate sodot *Ko se deduce )a 3nclusiin dy fa
regla “retroactividad de 1a norsa saacioeadora ods faveradle®, Yo o2staste, 13 coestida plasted algoa
fuéa que conviear considerars
Bl Tato del Mateproyecto proclassda 1a dreetroactividad ée Ja ley pemal 4o »odo absoluto. Las
waiendas presentades sboguron por 1a Srretrosstividad de esas leyes tuindn fuesen favorables al reo,
ta Penencls adandond 1a férssla de} Asteproyecto dando ooa poeva redaccibn al articzlo *conforae 2 las
eeaieniss presantadas’, pero 20 loged - o o qeisa = expresar fal 1dea de v sodo Ineguiveco purs de fa
epresién a0 favorables® mo resulta gue 1o Coestitecain garaatite, ton cardcter general, 12
ratroactividad dr toda Jey o disposicida faveradle 2l inculpado garastiza, eso si, 1a arratroactividad
£ 1as ads rigorosas, Por coasiguients, o) texto mo recogid debidaaente o) sestido dp las enaiendas,
ee clarasente demandaban se fpserlars oo la Coostitucisn of isgerative sandate de aplicar
retroactivaaente las noraas sazcionadoras nis braignas,

Purde pessarse qoe 12 Fooeocia aszafera efectivaseste #sta fdea Y ue ton la redacciis dada al
preceplo, s deciry ton )a frase *ro favoradlas®, estinora rusplido ol propisito, sin lograrlo; pero
esta toacesida al error ofrece suchas dudan pues 2 madie purde estapar = y seacs 2 sas propics
refaztoces = que ol artiewlo 9.3 b2 sarantiaa ta aplicaciie de Ja rrgla e coestide, y 51 o0 verdad se
gueria qarantizar hubfera bastado con tdoptar - en este o 8 ol art, 25, su lJuger tipico ~ 1a firmla
propuesta por ol Grupo Yasco o 1a def Sr. de 1a Vallina (Alianza Pegular), absoltaseste inrquivocas,
oo nequivoco ¥s taabiés oo este seatido of Cifizo Pesal que astablece smparadasente, cosc dos fdnas
distietas, o) principio “ley pravia 2l dalito’ tart, M) y larmgla ‘retreactividad de la ey alds
benigea® fart, 24).

Lo cierto os oe 2 discordancia entre 1o que fos coasiituyentes guisierom detir - coocedanos estos -
y Io pse realaente plasasron eo ol art. 0.3 s Men sotoris, Y msha discordascia Jleva a granidss
resultzdos porgoe 12 2eda Yeira d) precpto, va v desqajada de 1a dialéctica y sotivacionrs que 12
aluabraree se sos presenta hoy enorsessnte fompresivat tas fnespresive, que tras woa fectora ateats Y
wa interpretaciin cbjetiva ded precepto se 11892 a 12 contlvsibe de gur una disposicidn sancicoafors
fel contenido afs favorable puede probibir se aprobacidn retroactiva sio por ello violentar ¢l art, 0.3
¢e 12 Constituciin,

La consecvencia final s que o} legislador tiene 1ibertsd adsolotaz m esta sateria, y las anstancias
spticatiras dol Beracho tecdrin que estar 2 to fur al respecto digan las feyes y o] Cédigo Penal”,
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La mencichada diferencia encierra consecuencias
trascendentales respecto a las vias procesales utilizables ante
su posible vulneracién. La no inclusién del principio de
retroactividad de lo favorable vy su adscripcién al art. 9
"imposibilita que sobre este punto se reconozca un derecho
subjetivo de caridcter fundamental reconduciéndose el control de
este aspecto a un juicio ordinario de legalidad (277)". La
citada postura, si bien ha levantado ciertas «criticas
doctrinales, pues "carece de toda justificacién”(278) no impide
su plena aplicacién y vigencia en el dereche disciplinario, tal
y como de forma unadnime ha reconccido tanto la doctrina como la
jurisprudencia (279).

{2 F. SMT omoAaseel, 13 potestade., g, «it,, pig. 120, Excloyends o derecdo 3 la aplicacids
retroactiva de 12 norsa sastfonadora eds favorable de) articulo 23.§ CE, STC, 30 de Marzo 1984, SIC, 7
¢e Mayo 19885 STC, 11 de Noriesbee de §981,

{278) Siendo ue arguaeeto purascate formal F. ST GANBASESUI, La potestad... oo, tif., pig. 123 sota, Ea
parecidos tiraisos se procuncian SUAY RINCON, Samrfones... 09, cil., piy. 1315 SERRANO ALDERCA, 1.K,
oos0 K13, plg. 3091 COBO DEL ROSA - VIVES ANTON, Derecho... ,o0p. eit., pig. 135; EARRERS LLCBREGAT,

Laaghicaetia oy to, it ply. 3-89, Eocontra ALIAGA, 0, L3 Constitecidn Espaiola de 197§
{Conentario sistesitico) Nadrid 1978, pig. 243.

171} 3N, NLTO DARNER, Aplicacién de 1a sorsative pusfliva sds favorable o sateria disctplinaria,m
Revisia duridica de Cotalxss %o, 4, 1997, pige. 253 2 255,
Entre 12 jurispredescia, adeads de lis resolucicnes citadas o8 13 nota No. 239, destacan las STS fe 4
g Jenio de 1987 dictada sn a2pelaciin de 1a sentencia de 12 Acdiencia Terriforial e Darceloea, Sala
Sa.y de 20 de Noviesbre o 1985, Aslnfsao 5T5, Sale 5, de 20 de Junio de 1986 en 1a que se afirsa que
* el righaem distiplinario w5 de caricter coasi proal, en o) Qo0 rigeo los mismos principics
faformadores que oo este... por 1o que es de aplicacido of principio de 13 retroactividad de Do ley
penal ads Favorable reconscida con gran asplited em o) articulo 24 del £idigo Penal®,




2. El alcance de la retroactividad.

Si btun el art., 24 del CP regula de forma detallada &l
alcance y posibilidades en que puede ser aplicada
retroactivamente una norma mas beneficiosa para el reo (280),
no ocurre 1o mismo en 1la normativa disciplinaria, donde 1la
aplicacién directa de los postulados constitucionales, juntp
con las genéricas previsiones de 1la LPA, (281) nos deben
permitir adoptar la solucidn mis adecuada a los distintos casos
(282):

al La aparicién de una norma disciplinaria mas benigna
cuando el hecho se encuentre pendiente de sancién
discipiinaria,

Esta posibilidad se ha producido recientemente con
bastante frecuencia, dada 1a abundante regulacién
positiva dictada =n la materia.

12000 Art, 26 CF ° Las leyes peoaies Lienes efecto retroactive wo cuanto Favormacas 2l rao e wo delito o

falta, azngee 2l poblicarse agutllas bublers recalde sestestia firme y ¢} condenado estuvisre
cuspliendo 52 condany®,

1281) Art. 45.3 LPA ya cosentado, Extre las leyes que recientesents recoge de forsa sapresa o) principio se
encutotra fa Ly 7/02 de 53 de Jalio sobre contrabando (disposicida transitoria terzara),
Para 1a vigeefa ce mste principic en los planes e whbazisso ver GONIALE] PERE, Los_planes de
whinisao, Fadrid 1974, plys. 220 y ss. .

1282) La TS, Sala Xa., ¢2 27 de Jeaio de (989 traspose a) dsbite discipiinario as norass ads favoradles
al sucioaads "por aplicacida azaligica insoslayable del principio que fnspira el articulo 24 CP°
a¥atiendot "astd vo 12 Hines jurisprodencial doaimante y 1o qut ¢ acoaoda 2 Ja nateralena de} derecho
sasciooador v 3 1a roluotad del tegisledor plassada en o) 2uevo sistesa feqal®.
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Asi, 1=z ‘dispo:icion transitoria primera del RDFCE
ya declaraba que “los expedientes disciplinarios que e
encuentran en tramitacién en el momento de la publicacién
de este reglamento sequirdn regulados por las disposiciones
anteriores, salvo que las de éste les sea mds favorables., En
todo caso, de no haberse afaectuado la propuesta de resolucidn,
deberd darse el trdmite previsto en el art. 41" (2B83).

En consecuencia, no cabe duda alguna sobre la
plena aplicacién de la lay nueva mis benigna tal y como ha
ratificade abundante jurisprudencia (283).

b) El1 segundo caso, de visocs andlogos al anterior, se produce
ten 1a aparicidn de una norma mé&s benigna cuando el hecho
enjuiciado se encuentra todavia pendiente de sentencia
judicial aurque ya haya recaido sancidén en via administrativa
En realidad, este supuesto, como ha reconocido sin vacilacién
alguna la mejor jurisprudencia, (2685) queda solucicnado con
la aplicacién retroactiva de la norma mas favorable.

En este sentido, es la supresién de la falta muy grave de
probidad moral o material la qgue ha provocadoc  mayores
dificultades, obligando a los tribunales de justicia a bugcar un

(2831 E1 artlculo 41 del maciomado cuerpo Teqal preve ma plazo de 10 Alas pars que &l inculpado alegee o
que estice pertinente o» 30 defensa,

(284} 573, Sals Quinta, de 4 de Junio e 1987, y €0 20 da Junio o 19%. S, de 1a Rudiencia Territorfal de
Barceloms Sala Terzera, de 21 de Noviesbre de 19841 STS de 5 de Mrfl de 1994,

(283) Ectre otras, STS de 8 de Octubre de 1985, 7 de Octubre do 1986, 20 de Jenio de 1986 y S, de Ia Sala
Ruinta, do I1 de Jullo de 1980, Asi aisso, S. de 1a Sala Duinta, de 2§ de Febrero de 1987,
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nuevo acomodo legal de las tonductas antijuridicas asi
calificadas (284).

c) Por daltimo, entre los maltiples supuestos gque pueden
pruducirse destacariamcs la aparicién de una ley mas
favorabla cuando los hechos hayan sido ya sentenciados ©
incluso cuando el sancionado estuviera cumpliendo castigo. En
estos casos, resulta casi undnimemente aceptada la aplicacidn
de la norma posterior mas favorable al reo (287).

Una posibil.dad distinta pero relacionada con 1a anterior
pedria ocurrir cuando la norma aplicada para imponer el castigo
disciplinario ({(ley o reglamento) fuera declarada posteriormente
ilegal. El problema juricdico que se plantearia no es de ficil
solucién, cdebiendo distinguirse dos supuwestos. Por una parte, si
el acto o sancidén trae .ausa de un reglamentg declarado nulo

(228) La sayoria de senteccias recoge 1 prodiesitica de la suoresidn de 1o falta de prodidad aeral o
siterial, Algonas decidmm Sncardinar ] Decdo probado #n otro tipo ads beneficioso,aungee lo realizan
cen diversa fortuna, Especiolaeste ceriticable cesulta 3a STS, de 1 de Julio €0 1988, que isponla la
separatifo definitiva de) servicio a un sfesbro del Cuerpo Superior de Policia por 1a cosisidn de mna
falts sy grave de probidad soral o material. E! casdin legislativo producido swpeisit esa faltay @)
Tritena) Supress decidid Incardinae 12 participacidn dal sancionado oo 1 comstitociin de uma
dencelnada "ascciaciin regional de espresarios d2 hestelerla®, que Lesfa pur objeto dar coberfura leqal
s ciertos estableciaientos pars que podieran cerrar sis )l do1 horario legalaeste persitido,
Sopidiendo posidies Iaspecciones de policia, y profiriendo anemazas y coacciones a eepresarios para su
addesién & fa niseq oo una faita sy grave del "ejercicio de actividades piblicas o privadas
facospatibles con o] desespein de sus fuscicoes®, falta que aateriormente se eoteotraba tipificada cose
e cardcter grace, Infringiendn con esa actuacidn, de forsa peculiag 2l pristipio o 13 frretroactividad
ge 1as norsas no favorables o restrictivas de derechos.

(297) Eo este senlido ver CASAN RUID, J.R., op. cit,, pigs. 85y ss., RODAIGUEZ MOURULLO, 6., Derecho penal
op. tit., pigs. 132 ¢ 134, .
hora bies, si 12 sancifn ya ha sido cusplids lotalaeste no creesos gque Jcda ser objeto de

rectificaciéo alquea, Asi Jo entectid en o} dobito pwal 1a fiscalia ded 1.5, en circalar de fecha 25
de Meil du 1957,
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(288) en principio, la literalidad del art. 120.1 del LPA parece
clarat "la estimacién de un recurso interpuesto contra una
disposicién de caracter general implicarda la derogacién o
reforma de dicha disposicidén, sin perjuicio de que subsistan los
actos firmes dictados en aplicacidén de la misma (289).

Sin enbargo, esas afirmacicnes deben ser matizados a la luz
de las previsiones wafectuadas en el art. 40.1 de la LOTC en
donde se afirmat Las sentencias declaratorias de la
inconstitucicnalidad de Layes, disposiciones o actos con fuerza
de Ley no permiten revisar procesocs fenecidos mediante sentencia
con fuerza de cosa juzgada ep la que se haya hecho aplicacién de
l1as leyes, disposiciones o actos o inconstitucionales, salvo _en

el raso de 1gs procescos penales ocntencioso - ministrativo
referentes  a un _procedimiento sancionador en Que__ como
tonsecuencia de l1a nilidad de la nprma aplica resul na
reduccidn de 1a pens o de la sangién un usidén, exeng

limitacién de la responsabil d”., Sin animo de agotar 1los

enormes problemas que puedan surgir de esa ragulacioén, (290) en
1o que nos concierne, una dnica zolucidn se nos ocurre:d

1288) Si furra declarado anulable los problesas serian distintos. Scbre 1a poléaica colidad Jarelidad de
1as disposiciones de cardcter general ver GARCIA DE EXTERRIA - TOMAS R, FERRADEZ, Curso de derecho
adsinistrativp, 1, Sa, ed. Ed, Civitas, Madri¢ 1989, pig. 234 y ss. SONIALED PERED, Cosen w;u s Ofs
cit., pig, 10205 EXTREMA CUESTA, Cerso ... oo Cit., I, pég. 140 y ss.3 VEDEL, Droit adefnisiratif ,
Paris 1975, piy. 47y 3s. OMRCIA B ENTERMIA Rewrso contenciose directo coaira disposicioers
reglasestarias y recurso previo de reposiciin AAP niw, 25, pig. 167 y ss.f PARTIN RETORTILLO, L., Actos
weinistrativos geerales y reglasentos, RAP nfa, 40 plg. 1265 TOMS R, FEMNAMBEL, (Desyparece 1)
recersa contra reglasentos? RAP eia. 83,

{239) Sobre ] tesa ver SKTAMARIA, 1a molidad de pleso derecho dp  los arics  adaipistratives, Madrid
1972, pigs. 297 ¢ 58,

(290} Afyanos e ellos puestos de relieve en 1a STC de 20 de Febrero de 1999 ‘ispuesto sobre 12 rmnta’,
Scbre o) tesa ver GARCTA DE EXTEMIA. Un paso isportante para ol desarrollo de suestra justicia
toestiturionals 13 doctrine  prospectiva e la declaracids  de  ineficacia de las  lerms
ieconstitocionales, en REDA, 65, pig. 5y ssi KARIA JESUS MONTORD CHIMER, Proteccién de Ia fasiliay
tfscatidad (A propisito 6 1a STC 45/89,6e 20 de Febroro) REIC ada, 28, (Enero - Abril 1990) pigs. 170
Y 5.
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Si la declaracién de inconstitucionalidad (y consiguiente
nulidad) de una iny que ha servido de fundamento para imponer
una sancidn disciplinaria obliga a que esta sea inercusablemente
revisada, igual circunstancia debe plantearse cuando ex un
reglamento disciplinario o una parte del mismo el que ha sido
declarado nulo.

A nadie escapa, que esos postulados han de provocar un
giro copernicano en 1a interpretacién y aplicacidn practica de
1a L.P.A.. 4Qué sentido tendria mantener una sancién firme, que
trajera causa de un reglamento ilegal, cuando a 1o mejor el
mismo dnicamente reproduce los praceptos de una Ley?. sQué rigor
juridico podria justificar esa disparidad de regulacicnes?

En definitiva, cuands una sancién disciplinaria firme haya
sido impuesta en virtud de una Ley o un reglamento declarados
con posterioridad contrarios al ordenamiento juridico, podra ser
revisada siempre y cuande la nueva regulacién positiva sea
favorable al sancionado. Otra interpretacidn pugneria contra los
principios de justicia e igualdad, y consolidaria auténticas
situaciones de discriminacién, impropias de un ordenamiento
juridico moderno.
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V. PRINCIPIO NON ,BIS IN IDEM Y REGIMEN DISCIPLINARID DE LOS
FUNCIONARIOS PUBLICOS.

1. Consideracionas previas.

For regla genaral, los problemas mis importantess que tiene
planteado cualquier ordenamiento juridico se producen cuando
sobre una determinada actuacién confluyen distintas disciplinas
pues, en ccasiones, cada una de ellas intenta aportar socluciones
a los mismos de forma aislada, olvidando la posible regulacién
positiva o la jurisprudencia contraria que puede haberse
desarrollado en nl seno de la otra.

Desde este prisma, vamos a analizar las respuestas que
tanto la doctrina, la jurisprudencia como los textos
legislativos, han proporcieonade cuando un funcisnario comete wuna
accion u omisién tipificada como ilicite por el Cédigo penal vy
ademds por la normativa disciplinaria.

cPuede dicho sujeto ser castigado dos veces (en via penal y
administrativa) por 1a comizidén de ese dnico hecho?  Qué
relacién existe entre el procedimiento disciplipario y el
proceso penal?. Es decir, gVincula la declaracidn efectuada por
2l juez penal a las autoridades administrativas? Y por dltimo,
cpueden incoarse dos procedimientcs administrativos por la
comisién de un dnico hecho, dando lugar a una duplicidad de
sancicnes administrativas?

Antes de la vigencia del Texto Constitucional, la respuesta
a es0s interrogantes pasaba por la plena compatibilidad entre
pena y sancién, basada en @l "curioso” (29§) principio de la

{291) Tal y coso calffican GARCIA DE ENTERRIA - T.R. FERANDEI, Corso de Boyechn Meinistrative, Tose 31, £,
Civitay, Madrid 1992, pigs. 170 y 51,




independencia de l1a potestad sancionadora administrativa, (292)
desde la cual adamis de permitirse la duplicidad de castigos por
1a comisidén de un Gnico hecho (293} podia darse por probado en
1a axfera adninistrativa lo que en la judicial penal no se
estimase tal o probado an sentido contrario (294) fenémeno que
fue bautizado por GARCIA DE ENTERRIA como 1la "doctrina de las
dos verdades (295)% pues, como rfecimos, 1o que era verdad para
un Tribunal no tenia porgue serlo para la Administracion o

viceversa.

De ese mcdo, reiterada jurisprudencia del Tribunal Supremo
afirmaba con naturalidad que “no hay porqué esperar a la
sentencia de la jurisdiccidn penal para incoar el expediente
administrativo® (STS de 23 de Diciembre de 1.964) “pues ambas
Jurisdicciones, la penal y la administrativa son independientes,
as{ como también lo son las sanciones sin qQue nmedie
incompatibilidad entre vno y otro procedimiento...” (S7S5 de 12
de Mayo 1.978 (ar 1642)). £sa postura jurisprudencial no era de
axtranar pues, a pesar de las criticas doctrinales, (296) dicha
solucidén s2 declaraba en casi todas las normas que configQuraban
poderes sancionatorios administrativos: art. 18 LOP, art. &b
LPI, art. 225 LS, art. 125 de la Orden de 9 de Marzo de 1.971,
de Higiene y Seguridad en -1 trabajo, art. 408.2 del Decreto
485/1.962, de 22 de Febrero, aprobatorioc del Reglamento de
Montes, art. 1 de la Ley de 22 de Julio de 1.957 (sanciones en

(292) SSTS de 20 de Juais 196 far. 3520), 28 do Noviesbra do 2966 (ar de 137, 272}, 7 de Mbril 1947 (ar,
2.

§293) SSTS 21 de Octubre 1.960, 20 de Febeero 1,978,

1284) SSTS 24 do Nevivaben 1940 y 26 40 Noviesbrs 1,954,

{273) BARCIA D€ ENTEMRIA- T.%, FEMNAMDEL, Cwrsp.., og, cit, 11, pig. §72.

{296} Por ejeeplo vor, mm rzmmu JMUER, L. Sanciones pesales y-sanciomes qubernativas, oo Problesss
Salasanta 1.971 aspecialaeate pig. 16.
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materia de cinw, .ttatro y espactaculos), art. 2 dol Decrato de
17 de Noviembre de 1.966 (disciplina del mercado), atc.

En dichoc sistema, @l derecho disciplinarico de 1los
funcionarios piblicos era una pieza mis de la maquinaria, Tante
la legislacion positiva (arts. 4 y 28 del reglamento de 1.969)
(297) como la jurisprudencia (298) proclamaban a los cuatro
vientos su total independencia.

Sin embargo, tres correctivos parciales viniercn a
rectificar ese principio antes de que el Texto Constitucional
produjera auténtica convulsién en el tema: por una parte, desde
l1a doctrina de la cosa juzgada se negd por alguna
surisprudenciat a) que la Administracion pudiera contradecir al
vrnlato fictico” de una sentencia penal firme® *STS de i1 de
Mayo 1.965) b) que scbre un mismo hecho cayeran dos sanciones
administrativas, fruto de dos procedimientos distintos (STS de 7
de Marzo 1.978 (ar 923))3 Por otra parte, el articulo 2 del Real
Decreto -Ley de 25 de Enero de 1.977 introdu,o expresamente ura
de las vertientes del principio non bis in idem al afirmar “que
nc se impondri ccnjuntamente sanciones gubernativas y sanciones
penales por unos mismcs hechos” permitiendo sin embargo infciar
el procedimiento administrativo sancionador cuando el proceso
penal concluia sin consacuencias condenatorias.

(297 Aet.b0. €1 rigiomm discipliraric establecide oo wsie Maglavents se mtiesde sin prejuicio de l2
respoasabilidad civil o pesal sn e puedan incorrir 1os fuacionarios, Ja cual se dard victinm ba
foraa qee deteraina 12 Ley de Rigiamm Juridice de 1a Mainistraciie el Estade ew ¢l Capitule 11 del
Titula 1Y,
frt. 29, En cualesior someeto del procediniests en que ol Instractr apracie que 12 presmta falts
reviste caracteres de delito vieoe obligado 2 peneric en comeciafosto de 12 Mutorided 0 Jefe qer Wbiena
tedenado 12 facoacién de) mpediente, para su oportuna cosweicacife al Ministerio Fiscal. Eilo no serd
tbsticulo para 33 trasitacién de] expedieate disciplinarie dasta us decisiin o fnposiciin de 12 saaciin,
st procediere,

{298) Msi, 5STS, I3 de Octwbre 1,959, 21 de Octabre 1,940, 27 de Jumio 1,961 y 3 de Jalfo £.543. Citadas

por GONIMLEL PEXET, 3. Independencia de 13 potested saciosadera de 12 Jurisdiccife praal, RAP nisers
n'lo"s Pmo lu , [1 9



Sobre esa situacién vinieron a incidir los articulos 24 vy
25 de la CE que esquiparan delito, falta » infraccidn
administrativa,negandc la antericr independencia, crigen
precisamente cda l1a posible acumulacién pena =santioén
administrativa, De esa forma, temprana jurisprudencia del
Tribunal Constitucional declaré que "lcs principios inspiradores
dael orden penal son de aplicacién, con cisrtos matices, al
derecho administrativo sancionador dado que anbos SON
mani festaciones del ordenamiento punitivo del Estado” (STC de 8
de Junio 1.981), afirmaciones que por 1lo demds vya venia
prodigando en los dltimos afos @l Tribunal Supremo (299) y que
son reiteradas en la actualidad (300).

Esa identidad sustancial (matizada como veremos por lo que
respecta a las sanciones fruto de una especial relacién con 1la
Administracién, entre las que destacan las disciplinarias) va a
servir para otorgar range constituczional al principio “non bis
in idem" en todas sus manifestaciones.

2, Concepto y origen del principio non bis in idem.

La expresion "non bis in idem®" encierra un tradicionai
principio general del derecho con un doble significado: de una
parte, su aplicacién impide que una perspna sea sancionada o
castigada dos veces por la misma infraccidn (301) (vertiente

(299) 953 21 de Maye 1963 (ar, 23973, 12 de Diclesbrs 1977 tar 4744}, 15 de Marzo de 1.978 (ar 1049%:, 20
e Mays y 9 de Jmic de 1,977 {ar 2047 y 28500,

1300 Tamto por of propio 15 (SSTS 30 de Nayo 1.981 (ar 21R2), 14 de Mar2e y 24 do Noviesbee de 1794 (»r
7 59 vy 53), 10 de Fobrers v 35 de Jmio, 16 do Dicieshre 1.986 far 504, 3607 y 11id), 20 de Enero de
LYET tar 203) tosc par ol Tribesal constitsciosal (SSTC 42 71,997, 3/1.998, 101/1.%08, 29/1.999,
§971.989, §3071.999 y 219/1.9M)).

{301) SANT SABASERST, F. L2 potestad sasciomatoris... op. cit. pig. 1245 ARULLD AGUENS, A, "Noa is ia

féee”, contrabando y trifico de drogas®, en Probleaitics juridice v psicosocal de las drogas, Valencin
1997, plg. 13y s5.3 GARCIA DE DNTERREA - TR, FERSAMEL, Cwso... oo, cit. If pig. 170; SUAY RINCON,

i
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matarial). Por otra, es un principio procesal en cuya virtud un
mismo hecho no pumde ser objeto de dos protesos distintos o si
se quiere “no dos procesos con el mismo objeto” {(302). Esta
vertiente procesal, impide no sdlo la dualidad de procadimientos
-administrativo y penal- (303) sino ademés, el inicio de un
husvo proceso en cada uno de esos Ordenes juridicos al
constituir, como veremos, el sfecto negativo de la cosa juzgada
material (304),

Al hilo de la anterior afirmacién, el principio de
referencia excluiria la posibilidad de que si una accién
constituye al mismo tiempo una infraccion disciplinaria y otra
de protetcién del orden general puedan iniciarse dos tipos de
procedimientos distintos y lleguen a imponerse dos sancicnes
di ferentes.

Iul, l.u’lli

*Sanciones... op. cit. pig. 178 y 5.5 ARROYD INPATEMD, L. Principlo de Jeqalidad... o9, £it. plg. 9y
5.5 0090 DEL MOSAL M. - BRIT REIG, I, Saraatias constilsciomales del Derecho sancionador AAWY,
Soseotirios ¢ Jegislacite peea), 1, EDERSA Madrid 1,982 piy. 212y 55,5 M. COPQ DEL ROSAL - 1.5, YIVES
ATON Derpchs pewal, Parte genera] Ed. Tirant 1o Jlanch, Valencia 1,987 pigs. 575 MGEL DE SOA HEMS,
Principio “Mom bis S0 {des® y sanciones disciplinarias en ol ordesasiesto penitenciario, RIC No. 4 1.989
pigs. 105 y 35,5 GAMRIDG FALLA F, Tralade.., op. Ci8. 11 pdgs. 139y ss.i JOSE GARDERI LLOBRERAT, Ls
wlicacite... gp, cit. pdg. 149y s5.. Minisao ver STC 2/81, du 30 de Enerc {Joyero de Nadrid),

{302) FEMECN, Migwel, Derscho procesal peoyd 11, £, Lador  Barcelona - Madrid 1960 phy. L.ATS.
Refiridndose a) proceso pemal #f citado aulor afirms que 1e priaciplo nom bis in ldes cosporta, la
Ioposidilided do qur wn Tribwal pueda esitir se fallo cusndo ol okjele (del procesod ba sidoyd
resuelto con asterioridad®,

{303) Tal toso afirsa 1a SIC 77/43, de 3 de Dxiubra (Bosha m ¢l gobiermo Civil de Cddit). Sobre o] tese

ver %, COBO XL ROSAL - TS VIVES RNTON, Derecho pesal... 99, ¢it. pig. 573 SUAY RINCON, Sascioess... 0B,
It 4. 1M,

{304) FDEOY, Miguel Serscho procesad... oo, Sit. 11 pig. 1172 - 1173 y 174 Leis RIDC DURAK,
Bicciosarin de derache, Yoz cota jmgads, E4. dosch Barcelona 1967 B . CONG DEL ROSK -T5 VIVES AKTON,
teeache pamal... o, Cit. pig. 50 wuienes afiraan: "Los efectos 6o 1o Jitaspedescia y de 12 cosa jmpada
so0 coscreciones $el prinzipio “aom bis In 1den en o] procesc pesal®. Je ese pods, 1a STC 4B, de 23
de Bayo prohide expresasente 12 dwplicidad de accioees pamales® y que "wn aisee dalito Fvera objeto de
tus smtencias condematorSas distintas®, En ol sisao seatide STC 15V/8S, de 27 de Noviesire,

En o} dsbito disciplisario ispediris, por taoto, gque usa aissa falta pudiera sar ochjeto de dos
procedinfentos distiatos y dos saacionss diferenlas.
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Este tercer aspecto del ‘non bis in idem resulta a priori
inaplicado pues segin ss admitido cominmente "los funcionarios
s# encuentran respecto de la Administracidn no s6lo en un estado
de sujecion gqeneral sino también en un estado de sujecidn
wspecial™, {(303)

Por tanto, e@! principio de mencidén, =sn el deracho
disciplinario, ve debilitada su eficacia (306) pues, como
analizaremos y matizarsmos seguidamente, sélo jumgi pura impedir
que un mismo hecho de lugar a una ci{ara duplicidad de
procedimientos disciplinarios desemnbocando cada uno de ellos en
l1a imposién de una sancidn. Ahora bien, con el fin de comprender
mejor «l significado del "non bis in idem”, haremos un brove
andlisis de su evolucién histérica.

Su origen se encuentra en el derecho romano clasico (307)
concretamente en la institucion del "iudicium legitimun®* (308)

{303) X, EXTREMA CUESTA, Carsd... 0p, Cit. Yol. 172 phg. 340, En contra de esa tesis SARCIA TREVIIANO FOS,
Ik o0 0p, tit, pig. S2.
Mbardando o] tesa de 12 doble saacide adeinistrativa por 12 zomsién 4o un ise0 hecho en materis 4o
fiscipling de mercado (on 12 que podrian concwrir dos morsativas distintas, 1a LOP y o] Decrato 3432/74

be 29 de diciondes) vor, J, TORNS MG, réiopn jiridicn... oo, Cit. pig. 4%,
1304 000 DEL ROSAL N - DOTT RELG J, Garaetian... oo, cit. pdy. 23.

(367) OB, J.L., EL fareche romaee clisicy, 11, o) proceso, Uaiversidad de laragea, 5.9, piy. 202 m
donde afirss adesis qoe 12 prisera formlacite coss ‘requla fwis® ded peiacipio “ace Mis in {iee’
Inplicaba *1a faposibilided dol raplactesnimto procesal gque se porducia tam prosto cose ¢l procese
babia egade 2 13 1iiis cmtmslatin® y era deducide por 2) jeor tom 0] “valwr y evidmcia de w priver
pincipio’,

{308} *£1 rigioen procesal e Ja Fpeca cldsica se caractariza por 1o Instituciée del juditive, w2 futilo
jugixa ajma 2w leperive nagistratwal, esto o3, basads e of officiva de particulares o drditros
[
£l arbiiraje da dase al *iudiciue privatua® de 12 fpeca clisica y se concreta en we contrato por virted
dol caad 1o portes acuerden seerier 1o cunstiie controvertida 2 12 decisite de w particolar. Ta)
tontrato recide o) refronds de wx namistrado qen decide o 0o 12 apertwa ol 1odicies, qu por olra
pirte, podia ser f varfos tipes®. IRESIAG, Jus, Reracho rasals, Ef. iriel, Barcelmma 1.972, plys.
112-193.
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que sra @1 dnico régimsn procesal en el que la sentencia
otorgada tenia valor de cosa juzgada (309). En dicho ijudicium,
concretaments #n los inicios del procedimiento fo-mulario {310),
encontramos plasmado positivamente el principio “non bis in
idem” (31%1).

Segin MURGA, ‘el principio axiomitico del “non bis in idem”
que sélo permite litigar una vez, tiene su mas honda radicacién
en la propia evolucién histérica del orden procesal. Como es
sabido, en la mds remota antigliedad todo derecho subjetivo
lesicnado se transforma, por asi decirlo, como una especie de
contrapartida, en el derechc a una venganza talidnica vy
proporcionada“. Con el tiempo, ese derecho a la venganza
individual, deja paso a una lucha ritual y tsta a su vez se ird
convirtiendo en un sistema litigioso. "Si la venganza extingue
para siezgre el derschs lesionado, la expectativa de una
sentencia favorable produce una extincién del derecho. Es por
esa ~-azén -dice— por la que es imposible litigar por segunda vez
vya que #n definitiva seria como litigar por un derecho
ine«dstente” (312).

(309 E1 *fudicion logitinee® ara colobrade e 12 Civitas o dentro del radio e ma afila de ros, com
Jitigotes rosanos y w juez dnice tashién rossce. Se distisgue dol *iudiciwe imperina coniinenis®
porges se fste Intervienes varics jueces, se hacla fuera de Rosa, 0 123 partms eraa ntranjeras,

{310) £1 procedinienio civil rosiee straviess por tres fpecast M) legisactiones o accivers de Jry, ttap
donde las forses som sey wstrictas, donde we srror os 14 desinda a2 pricticasente issubsanable y el
anriguar 12 verdaed wra dificil,

B) Procedisiento forsmlarie, Coosistia ma Seaves escrites que realizaban las partes.

€} Extra ordines wee se éesarTolla 2 partir del sigle 111 dende ol procesasimts sigee wma kita via.
Para oo andlisls de) tess ver CAMMELLI, L génesis dol procedisiseto f y, Mille 194, pigs. ?y
8.

{311} Recogido en Ja Lwx Aedatia (130 a.c.), gbnesis de) procediniente formlario. Para que ) sentmmcia,
segin #sta oy, tengd fuerza do cosa jwzgada y posed Ia fuerza vintelaate necesaria para declarar oulo
tuzlqeior fatento 4o litigar par sequeda vax (priscipio Nem dis In fdes) o derecho gue se discetia
feb]a ser ve “fus civile) recoscido sm 1as Bocs Tablas,

(312) WM, 3.L., Berechp rosano... oo, Cit., pis. 175,
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De ese modl‘:, @]l principio “pon bis in idem", si bien
encuentra su origen en @l 4&mbito civil, tiene su pleno
desarrollc en sl derecho penal "donde s» prohibe el ulterior
enjuicianiento por un heche decidido ya en sentencia* (313).

Pues bien, dado que el Tribunal Constitucional ha
considerado oportuno estimar gue aste principio se encuentra
recogido en el art. 25.1 de la Constitucién (J14), que rige
plenamente por 1o que respecta a las sanciones administrativas
de proteccidn del orden general y sin embargo no lo hace con el
mismo alcance y efactos on las relaciones de autoproteccién o
sujecidn especial (315), debemos examinar cudl es su contenido,
vigencia y aplicacion ademds de las consecuencias que produce su
parcial inobservancia por lo que se refiere al concreto ambito
del regimen disciplinario de los funcionarios pablicos.

(313) Ove soria usa de las dos vertientes gue em su significado process] predica o) oom bis i ides. bea
dwilate recopilaciéo de bidbliogratia y jurisprudencia e o} dadito pecal, se encuenira en la oira de
AGULLD AGUERD, Mom bis in jées, op. cit., piys. 13y 38,

{314} STC 2/81, de 30 da Esero fjoyers de Madeid}, STC 77/83, 2 3 de Octubre (bosba en ol Sobierzo Civil
se Cidizl.

(315) STC 291 de 30 de eaers £.). nia. 2.
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3. Non bis in ides material y regisen disciplinario.

A. La constitucicnalizacidn del principio non bis in idem ¢
porhibicién de duplicidad de sanciones tadministrativa y
penal) por la comisién de un mismo hecho.

La existencia vy reconocimiento constitucional de este
principic impone, como es sabido, "que no recaiga duplicidad de
sanciones -penal y administrativa~ en los casos en que se
aprecie la identidad dae sujeto, hecho y fundamento® (316).

Aunque de forma expresa no se encugntra recogido en el
Texto Constitucional es necesario apuntar que “como entendiercn
los parlamentarins en la Comisién de Asuntos Constitucionales vy
Libertades Piblicas del Congreso al prescindir de ¢1 en la
redaccidén del art., 9 del Anteproyecto de Constitucién, va
intimamente unido a 1os principios de legalidad y tipicidad de
las infracciones recogidos principaimente en el art. 25.1 de 1la
Constitucién...” (317).

{316) STC 2/81, de 30 de Enero (Joyero dv Kadrid) foodasento jaridico ade, 4.

Mo chstante, 1a comsideracién de que *asdie puede ser castigado dos vetes por 12 comisiia de 108 aisaos
hechos® seqda 12 doctring pesalista ‘resalta literaleente esteedida, profunfasecte joezacts, juesto que
s oisec Recho puede Tesionar intereses Jististos, protegidos e morsas diferentes, y sor por ilo
sascionado varias vecos sin que tal pluralidad de sancioces vulperss ningia precepto comstitscionals
tal suceda on los casos de concwrso Sdeal de delitos®. K. CODO SEL MOSAL - 1.5, VIVES NNTON, Derache
Feral, Parte general, B¢, Tirant 1o Blasch, Yalencla 1787, piy. 57,

For 53 parte MEOT QUIRDSA, A.°El priscipic aom bis fn fdes (STC de 3 de octubre do 1983}, a0 *REW°,
ais, 43/1.95, ply. 133, afirsa que 1o principio “consiste e o] derecdo ~Wblifo subjetivo del
cindadano 3 a0 ser castigado por o} siseo hecho con usa pma y waa sancida adeisistrativa (o dos
siacioses adainistrativas), sieodo indifersste yoe fstas operse en el civepe de forsa siscitines o
sucesiva®,

{317) SIC 2781, de 30 de Enaro, fradasento juridico née. 4. Ea igual seetido SSTC 159/85, de 27 de Moviesbre
E4/8h, S0 23 deMayny MIC 525/87, de dde Maypy 2 de Xevisshre de 1,99 (RA 143%/4,988), Sia
eabargo y de forss sorprendente, algma jurispradescia recieste considera qee entra Sos priscipios que
rigen ol derstbo adeiaistrativo sascionador en gemeral estd 1a *independescia respecto a perisdiccibe

peoal? STS 2,12.90. Asialsso ver, AGUMBED FERWNRDEL, 4. disimmto Meinistrativo (Estudio
de Doelrina v fwrisorydemcia) COMAES Granada 1,934 pig. 500 y 53, quy parece asudir esa doctrisy iee
I.m!. l.l"l‘
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3. Non bis in idea material y regisen disciplinario.

A. La constitucicnalizacidn del principio non bis in :dem
porhibicidn de duplicidad de sanciones fadministrativa y
penal) por la comisién de un mismo hecho.

La existencia vy reconocimiento constitucional de este
principio impone, como es sabido, "que no recaiga duplicidad de
sanciones ~penal y Aadministrastive- en los casos en que se
aprecie la identidad de sujetc, hecho y fundamento” (3186).

Aunque de forma expresa no se encuentra rececgido en el
Texto Constitucional es necesario apuntar que “como entendieron
los parlamentarios en la Comisidn de Asuntos Constitucionales vy
Libertades Pdblicas del Congreso al prescindir de 4! en la
redaccidén del art. 9 del Anteproyecto de Constitucién, va
intimamente unido a los principios de legalidad y tipicidad de
las infracciones recogidos principalmente en el art. 2%5.1 de la
Constitucidén...” (3J17).

(318} STC 2/81, de 30 de Enero (Joyero de %adrid) fandaserto jwidico sta. 4.

Ko obstante, 1a coasideratién de goe *aadie puese sar zastigado dos veces por 13 cosisién da Jos ajssos
bachos® seqia Ia doctriza pemalista ‘resulta 1iteralsests estesdida, profandasente toesacta, puesto que
ud siseo Bacho peede lesfomar fatereses distictos, prolegidos e norsas difersotes, y sar por ello
sisclonads varias veces sin que tal pluralided de sanciones vulverss nisgla precepta comstitaciosall
tal suceda oo Jos casos de concurso fdeal de delitos®, R, CODO DEL ROSAL - 1.5, VIVES ANTON, Derwche
Peral, Parte seneesl, £4. Tirant 1o Blanch, Yalescia 1,997, pig. 57,

Por se parte W01 QUIROBA, A.°El principic non bis in ides (STC de 3 de octubre de 1.903), mn ‘KEM°,
pis. 437195, pdg. 133, afirsa g le printipio ‘consisle en el dermcdo pllico cubjetivo del
tinfadano 2 a0 sor castigado por ¢1 aisao hecho com usa pema ywaa sancids adainistrativa (o dos
singiones adainistrativas), siesdo Indifersate e 4stas operse e ol tivepo de forma simltines o
xesin®,

{3171 STC 2781, de 30 de Esero, fuadasenic juridico née. 4. Ea Spual seetida SSIC 159705, de 27 de Koviesber
4786, 40 73 dyMayoy MIC S28/87, de b de Rayoy 20 én Novissbrn do 1998 (RA §43%/1,988). Sia
wabargo y de forsa sorsrendente, algwa jurisprudentia recieste considera que extre los priscipios Jue
rigen ¢l derache anafnistrative sascionader es gemeral estd 13 *injepeedencia respecto a jerisdiczite

pemal® STS 2.12.84. Asinisso var, AGUMBEI FERSARDEL, A, isiento Msinistrativo (Estudio
de Soctring v fyrisorudencia) COMARES Granada 1,990 pig. S0 y ss. que parece asualr pss clirisa ies
llm!l DIOIIOI
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Lag consecusncias juridicas de esa afirmpacidn son
importantes. En srimer lugar, al incluir el principio non bis in
idem en el articulo 25.1 CE sa tonfigura a este como un derecho
piblico subjetivo y fundamental (518), 1o que implica que su
desconocimiento o transgresidn por parte de los poderaes piblicos
a@s susceptible de ser invocado no stlo por las vias procesales
ordinarias sino, ademds, mediante la proteccién qua otorgue la
ley 62/78, de 26 de Diciembre, de proteccion jurisdiccional e
los derechos fundamentales (segan afirma ia digposicién 2 de 1la
LOTC) y el recurso de amparo ante el TC, de acuerdo con los
cdnones previstos en el articulo 53.2 CE (319).

En segundo lugar, el principio de mencién como el resto de
1os reccgidos en &l articulo 25.1 CE, es de aplicacién directa e
inmediata, no precisando desarrollo legistativo vy, ademds, su
reconocimiento y resperto ha de vincular a todos 1os poderss

‘31?’ ll"lll
Asiy o} diarfo de sesiones del Conyreso recoge, n 12 sesiién de 16 de Nayo de 1,978, ol debate scbre 1a
ceastitocionalizaciin ded *Mon bis fa fden® y ta proguesta de} diputado PERET LLORCA de trasladaris 2}
actual articsie 25, La dnfca poldelea suscitada Sur 12 aspliacifa de sx isbito a las relativess dp .
sejeckda vapecial, Yor pigs. 2389 y 13,
Al respecto 20SE MAREL SEMAMID ALDERCA, Cosentarjos a 1o Constituci o dirigido por SARRIDO FALLA, of.
cit., yig. 509 dicet
‘Deraate o] debate constituciona), ol priscipio vom bis in fdes recomocijo e ol articalo 1, in
supriside e ¢) com 1a Séea de trasladario al articulo 2¢ {boy 23). La propeests Elegh & foraelarse de
forsa coeracta, poro no 13egh a intiuirse oo of articelo 23, anque wste becho me B2 de aterpratarse
toao wed derogacita del aiseo, sioo swy ol coetraric, sisplesents coso sy ae coastitacioealizacide®.

(318} SSTS dn 735 de Octubre 1,983, 28 de Swptiesbre 1,984 antre otras,

13193 S biem sos pareca pecitiva 1a Eacardinacide de! principio “pen bis in Sdes® wm aste articulo por o)
plas de garantias que cterga, ne por ollo dobesos ocultar las dif§cultades o 32 oparatibe conlley
Se 150 sedo, ARROTE INPATENS, Principfo de leqalidad y reserva de Iey m nateria pemal, Bevista pspainly
feberecho constitacinal née. 8, pig. 19, atirse que ol “¥is fa Idee’ a0 comtradice o) principio de
leqalidad ni o] de zortena af ol do sequridad jeridica. Unjcaseste por resaltar desproporcionada 1a
doble sanciin podria vulnerar *Ia interdiczite de 12 arbitrariedad de los poleres piblicos establcida
o o] artfculo 1.5 de 1a Constitucida®,
Lontra asta opiaita se prosuncian GMCIA DE EXTERRIA, La_Constitucite cope porsa y of 7C... pig. 244
COO DEL ROSAL Y DOIT REIG, yarastias coastitecionales el deracho saaciosador; con Comentaries a 3
legistaciin pemal, 1. €4, Edersa, 1,982, pig. 203,
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publicos {articulo %3.1) considerindose derogados todos 1los
preceptos lagislativos que de una u otra forma lo contrarien.

Al respecto, la tendencia legislativa mis reciente es la ds
racoger de forma progres:va ese principio. Buena prueba de ello
1o constituyen, entre otras, la Ley 28/R88, de 28 de Julio de
Costas (art. 94.3), Ley 4/89, de 27 de Marzo de Conservacién de
los espacios naturales de la flora y la fauna silvestre, ley
Foral de 27 de Septiembre de 1.985 del Patrimonio de Navarra
(art. 42), Real Decreto Ley de 25 de Enero de 1.977 por el que
e modi fican algunos articulos de la wey de Orden Piblico (art.
2), Ley 24/68, de B Julioc de Mercado de Valores (art. 96), etc.

Del mismo modo, reiterada jurisprudencia del TS afirma a
partir de las consideraciones antericres que si un mismo bhecho
estd tipificado como delito o falta penal y ademas como
infraccién administrativa de proteccién del orden general, (es
decir, aquellas que protegen el orden social y no el propio
orden doméstico de 1la Administracidn) no puede ser sancionado
dos veces al ser aplicable el principio non bis in idem, "pues
aunque no estd explicitado en los arts, 1 a 30 de la
Constitucioén sin embargo #s una conhcurrencia cbligada de 1la
aplicabilidad de los principios de legalidad y tipicidad en 1a
materia de infracciones administrativas, en términos analogos a
los exigidos en 1los delitos o faltas en general, tal como
preceptda el art. 25 de la propia Constitucion “ (3520).

Si bien esa afirmacién de principio constituye un claro
avance respecto al conjunto de garantias otorgadas éen el
ordenamianto juridico pre-constitucional es necesario analizar

1320) (SSTS de 8 de Juafo 1,982, 28 de Janio de 1,992, 20 de Octubee 1903 (ar, 5.900), 18 de Julio 1.4
tar. 3.637), 2 de Fedrero 1995, 19 de Mril 1998 far, 3.373), b de Juaio 0,998 far. 4.3700). Mo
shstante, alguea jwrisprudencia sinoritarfa recoge todavia Ja total indepesdescia mire aths
#isciplinas (ST de 2C e Bicieshre 1.9M1),



en que esferas de lo santionatorio - administrativo extiende su
vigencia el ‘"non bis in idem™ Yy los pefectos que produce su
parcial inaplicacién en lo referente al régimen disciplinario de
los funcionarios piblicos.

B. Inaplicacién del non bis in idem material en el derecho
disciplinario de los funcionarios pdblicos.

1) Los fundamentos gobre la no vigencia del principic “non
bis in idem".

Por 1o que se refiere al Ambito de aplicacién del "non bis
in idem” material, existe una tendencia generalizada, tanto en
la doctrina cientifica como en la jurisprudencia e incluso en
los textos legislativos, a excluirlo del circulo de las
relaciones especiales de sujecioén.

Si en un primer momento de nuestra andadura constitucional
se podian sostener posturas diversas, diferentes & incluso
contrapuestas, (321) poco a poco, de forma imperceptible, se
estd consolidando la ya apenas discutida (322) concepcién de

{3212 Asi, o] dipetado PECES ARBA v Ja Comisidn Constitacional de] Coogreso, replicasdo al seior MEILAN
61, sostuvo qua *esta mistencis del principio de mcluside d2 1a doble saacide por los aisacs hechos
a0 ntlaye, prisero 1as sinciooes disciplinarias a los fonciosarios qua o seas constitulivas al eisee
tiespo de delito, Seguede, wo i esas saaciones soo 2l alseo tiespe comstitwtives de éelito, 1a
toadena, on t cass de gee se prodeaca, lleve aparejada, o ¢obe do llevar, o] consiguionte raflejo 10 58
tondicifo de fucivoario®. Biario de sesioses, Coeisids Constitucional, seside del 14 de Mayo do I,
ale 67, pig. 2307,

£322) Dicka realidad os cosbatida recimtesente po algunos autores. Ectre ellos SUAY RINCON, Ganticees...
20, £l ply. 48 wacluye del estudio Gogedtico realizado os esa obra, los saaciones disciplinarias "a
prar de que sy ardcior de sanciomes adsinistratives resalta indiscetidle®, aclarands e oiro de su
trabajos, (retuwted disciplisaria ... op,  til., plgs. 153613500 la necesidan de acercar
progresivasente ol derecho disciplinario al dereche pemal ‘“Ciartaseste ain falta sutho caaino. Se ba
aludido ya a 1a Innplicadilidad del on bis In ides’.

ll”ll‘
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diferencias cualitativas entre el derecho penal vy el derecho
4

disciplinario hacen compatible la dualidad de sanciones por 1la

comisidén de un aismo hecho (323},

El Tribunal Constitucional ya tuvo ocasién de declarar que
Yol principio general del derecho conocido por “non bis in idem™
supone, en una de sus pix conocidas manifestaciones, Que no
recaigan duplicidad de sancicnes -administrativa y penal- en los
casos en gque se aprecie 1la identidad de sujeto, heche vy
fundamento sin la eaxistencia de una relacidén de supremacia
asfectal de 1la Adminigtracién -~relacién del funcionario,
servicio pdadblico, concesionario, etc.— que justificase el
ejercicio del "fus puniendi* por los tribunales y a su vez la
potestad sancicnadora de la Administracion® (324).

De ese modo, rdapidamente, la doctrina cientifica afirmé
con razén que “la sensacién que produce el estudio de sus
sentencias @8 la de que estA mas cerca de entender que el
principio "non bis in idem” no es de aplicacidén a las sanciones
disciplinarias que de mantener la tesis contraria"™ (325).

'sn’ l'l’lll
Asi eisoo ver OCTAYVIO D€ (OLEWD, E. 13 prevaricacifo,.. op, it pigs. 270 y s5.1 MURGT RUIRDGA, A.
Principio... cp. tit., pdy. 1415 GARSERT LLOWREGAT, J., Li aplicacide.., op. cib. pag. 1E.. SARRIDO

FNLA, F., Tradada,., op. o . 11 pig. 14), tos cilados actores proposen de una w otra forma sitiger,
1a tetal independencia y consigeiente acusslactda entre peos y sancidn disciplinaria,

{323) Cuestifn sorprendeste pues o] doble castigo por 1a coaisiéa de un sisae hecko produce consecuenciag
juridicanente inacoptables coco sequidasente veresos.

{324) STC de 30 de Eners de 1.981, fwdaseato juridico Ko, 4. Es paracidos térainos, y referido ads 2 la
vertiente procesal, se proswncia 1a STC S0/83 de 14 do Jwnia o su fwndaseets jeridico No.l,

(322) Tal coso atizas CAND MATA, A., g3 {nfracciones adafnistrativas.,. gp. ci., pde. 214,
Por ctra parte, 1a jerispradescis del Consejo de Estaso Frascés ads recimmte consagra 1a posibilidad de
isponer dos sanciooes por Ia cosisién de un aiseo hecho, Asi *11 2 pi juger dans Jarrit - Chasund -
gue Ie falt powr uwo agent des P.T.T. Oavorir blessé pur Balle ldm des voising do so doaicile
peesonnel B la suite d'ume altercation ot d'avoiretd coudamnt 3 siz nols de prisom avec sursis powr
coups ot Elessures voloataires avec arme 3 constitul v “cosportasete qui 3 portt atteinte 3 1a
repatation de som adainistratice of $1ait de zatere d justifier la sanction disziplisajre doct §1a
falt 1%cbjet (313ae), Y P
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En consecuencia y con ratonamientns muy semmjantes & los ya
apuntados, la generalidad de autores excluye 1la aplicacidén de
ese principio sn el ambito de la potestad disciplinaria de la
Administracidén respecto de la jurisdiccidén penal, admitiendo 1la
dualidad de castigos tomando como base la relacién de supremacia
ecprcial que une al funcionario con la Administracién (326) y la
consiguiente independencia y compatibilidad ente sancidén y pena
(327).

Aungue en abscluto compartimos esos postulados, no es de
extranar la posicidén de la doctrina cientifica por cuanto, no
s6lo la jurisprudencia del Tribunal Constitucional vy del
Tribunal Supremo ratifican la posibilidad de una doble sancién
por la comisién de un mismo hecho, sinod que sea es la opcidon

que, a primera vista, ha escogido el legislador.

(325} woeleee
P. TERMEYXE, Cossectaire a [Marrit du Consel]l g'Etat 24, Juin B8, Secrataire &'Etat amx Postes 2t
Telsconsonitations o/ CHAMANG, B Julio-hgosto 1989, Mo, 244, piy. 342, Eb paretidos térsines J.C.
SAVIGMAC, ta _freciion publisue, Sirey 1985, pdgs. 270 y ss. guien, sin esbirgo, relatinn ha
independencia entre fa jurisdiccidn adeioistrativa y pecal,

(325} GARCIA TREVIJANO FOS, J.A., Tratade .., og, cit., P15, Vol. 2, pig. 972§ SAMIAMARIA PASTOR, Apzntes
dp_derecho adpinistrative. El persceal al servicio de la Adsinistracids Pédlica. Doiversidad

Cosplutease, Madrid 1982, pig. 1375 MONTORD PUERTD, La fnfratcidn ... op. tit., pigs. 118 ¥ s5.

{327) GONIALET NIETO, La responsabilidad ée 1os aiesbros y funcicnarios de las entidades focales e REVL Mo,
19, plas. 16 y 20, Del aiseo sodo se promescian Jos dictisenes de fa Bireccibo Gesera) delo
tontencioso del Estado, 19851973, 1, plgs. 224, 225 y 235, Dictiorzes mitidos por D, CASTRO AUTRMN,
dl.y MEXDOIA CRIVAN, V. Asisisso ver, SORIA FERWAIDE] MAYORALAS, P. Derecho adsinmistrative
Swcionador y Derecho Pecalt Priscipics cosenes, LA, No, 5/1Y88 piy. 2717 FARADA VAIREL, L.R.,
Evolucido... op. cit. pig. 205 ALVMREZ PASTOR B, £ procediniento sancionador an las {nfracciooes
scartarias, en Hoseraje 3 J.A, GARCIA TREVIIMNO FOS?, Radrid 1582, plg. 473 y adesds coso ya dijiscs,
EXTREMA CUESTA, R., Qursp.,, op, Cit.; pég. 384 adsite 1a cospatidilidad estre saacioers distiplivarias
¥ tebersativas, comstibn que serd aalizada postericraente.

Por su parie GNRRID0 FALLA, Tratads... op. it T pig. 141 afirmat

°A nurstro jeicic, o5 de aplicacidn analigica general 2 los fuscionarics pidlicos o) principio que
tonsagra o} articelo 4153, de Ja Ley Orgdaica 8/5995,1 del Poder Judicialt *En aingts caso un
sissc hecho sasciomads en cawsa pesal podrd s objeto de w pottericr expetiente de
responsabilidad disciplisaria®s Ea casbio, e] sobreseisiento o 12 toedena penal absolutoria mo
inpiden gor se Incoe expediente disciplisario fart, 415.2),

fgualaenie o3 conpatidle o] ejerzicio de ta potestad rorrectiva con 12 potestad disciplinaria. Asi,
suien o3 saccionado coo usd mults gubernativa por estindalos piblicos, si al sisso Liesgo es
fracicnario poede verse expedientado para ser corregido va 1a via distiplisaria®,
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En efecto, 1os arts. 81.3 de la LFCE, ¥y 4 del RDFCE
proclaman la responsabilidad disciplinaria del furncionario
piblico "sin perjuicio de la responsabilidad civil o penal aen
que pudieren incurrir” (328}, afirmacidn que se ve ratificada
por el art., 23 del mismo reglamento disciplinario, (329) y que
parece contradecir lo dispuesto en el articulo 503 del CP que,
para una parte de la doctrina, otorga competencia exclusiva a
1us tribunales penales en el enjuiciami~ntoc de los hechos
constitutivos de delito (330).

{328) Artizalo BL.3 de 1a LFCES La responsabilidad civil y peeal serd efectiva vo 13 forea que detersine 1o
Ley de Riginen juridico de 1a Adeinistracidn del Estado, La adeinistrativa se esigirs con arreglo a las
prescripcicnes dal rapitalo octavd de este titsloy lo wstablecido o ol titule coarto, tapitslo
seguado, de 13 LRJAE y oo o) titele & de Ja LPA®, Dichos praceptos, fards, 2y 49 de LaRIE Yy 1332
157 de 12 LPA) pareces ratificar 13 postora dndicads, Especialentte sigiffcativo som los pirrafos
tercern y crarlo 4o} art. 42 de Ja LMAE y ol art. 44 (apartado | ¥ 21 e 12 nism Iny,

I529) Articulo 23 del RIFCE °Ea cualquier somento del procedisieolo en que o] fnstruttor aprecie que l2
preswota falta paefe ser constilutiva de delito o falta pemal, lo poodrl en concciiente de la
autoridad que bubiere ordmado 1a adecuaciin dol wvxpediente para su cportuma cosunfcacidn al Ministerin
Fistal. €110 oo sard obstdenlo pira que continde Fa tranitaciin del expediente discipiinario basta su
resclucida o fagosicidn de 1a saatidn st procediens®.

1330) Tal como afirsa COROBA ROM, Notys a) Tratedo de derecho senql de Naurich, Barcelona 1962, I, pig. 20§

CASARD 012, J.R., Cosentarfos 3l Cifisz oemal, of, Cft,, pAy. 855 QUINTERD OLIVARES, 6., Eearesidn
o pgs. B4, 53 y 85,

Mvora bles, segle ol sescioeadd articulo, sf ol hecho presustaseste flicito constituye falta pemal,
parece que so peraitiria la duplicicad de sancida pemal y adeinistrativa, En aste sentido var MZ
COME, Introdocciin al dergcho pee], Ed. Bosch, Barcelona 1975, pdy. 85, Esta afirsacida, a meestro
julcto, y despniis de 12 proclasatide constilecional de) priscipio *som Mis §a fiee®, rrsaita harle
discutibie,
Contra esa fnterpratacién se procoacia MARTIN RETORTILLO, L. Spnciones pemales ¥ sinciones gubprogtiviy)
op. tit., piy. 18 y 58, quiem recverda que ol articulo 353 del CP de 1928 prohidia de forss mpresa o)
bis in des. Bel mseo paracer ALONSO COLOMER, F., op. cit. pia, 87, Sin eshirgo SARRINO FALLA, F.,

Teatade. . op, ik 1T plas. 141 - 144 afirsat

1. "La atribucidn e conprtescias sobee taa deterainada sateria 2 una de lis dos jurisdicciones fpesal 0
adaboistrativa) no isplica, de swyo, 1o oeqatiée do 13 cospetencia sobre vs2 aisea mateeia 2 12 otra,

Sia esbaryo, Aay que entendor que 12 aplicacién de 12 sancida wa oaa de dickas viss fapide goe la sisma

persond sea saacionada wo 1a otra. Al sf swia de yplicar ol principio noa kis in Sdes, puesto oo o

asbos supuestos se castiga fqualsente oa virtod de la oisea relacién que use 3l individue con o] Estado

Y por cavsa Je una doica trazsyresién cometida, EI que 13 cospetencia para sseciomarla se hiys qeenido

atribuir 2 veo v olro organisso estata) o fnciuso o) hecho, een0s disculpable, de que por waa falfa de

toordinacién de Yas cospetencias estatales se baya atribuido sisltineasente 2 las dos jwrisdiccicors,

0 purée redundar oe perjuicio de} ciwdadanc®,

'.ll".
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En &1 mismg sentido, el art. 7.1 del actual reglamento
disciplinario estatal sanciona, como es sabido, la "comisién de
las conductas constitutivags de delito doloso relacicnados con el
servicio o que causen dafo & la Administrecién o a los
administrados", afirmacidn que “prima facie” puede llevarnos a

la errénea consecuenc:a de que se estd reproduciendo, al menos

1330 vauless
Ahora bies, o 12 nots B2, el zitado autor nas Indica ques
*1a jurispredencia anterior parecia consagrar el cpuesto principio de que 2 Sdainistracidn no podia
corregir 1o que ¢} Chéigo tipificase cosu *falta penal®, Asi, wn R.D. de 18 dr sarzo de JET2 dettard
we o Mealde oo poede corregir gubersstiviseate al particelar gue e fnsalta, purs tal hecho
tonstitiyr un delito de desacalo, teya puniciin coeresponde a Bos Tribomles de Jesticla, mndlegd
doctrina st despraede de los RR.DD. de €. de 11 y 30 e noviestre e 1897, 26 ¢ abril de 1893 y 3 de
julio de $9211 alos Tridusales ordinarios correspoade el coasciniestay castijo de las faltas
srevistas en ol Cidigo peoal, adn cusndo los Beckos se hallen peaades por las Ordeoanzis soicipales.
2. 50 1aatriduciin e 33 facaltad sancionadora se hate especificasente a drgancs adsinistratives
detersitados ceya buica o fundaasntal sisidn ceasiste tadileeste en el ejercicio de ta] potestad
rerasivi, eotootes hay que entecder gque se trata e miteria ercloids de }3 Jwrisdictiia pesal
ordinaria, i birs, o esta aateria Bay gque recordar ‘ef prircipio de) jumr ordivaric establecido
en el articelo 24,2 €5,
En 12 nota Xo. 3 recuerda coso asa técaita se recogis exprasameste enel Cééago pemal de 1928,
articule B33
*Ea ninyde case podrs castigarse un sisso hecho con sancidn judiciel y gebermaliva®. tas dudis que
pudiese suseitar algona Loy recivate no podrdn provalecer freste al argusento que se upone eo el testo,
unnmmmuunuuemmunnNMinmam'mumnmm“nna
cportena sutorfzacain en Jos sentes catalegados o las scperficies a que sy reffereel grecedente
pdrrafo de aste articolo serds sanclonides por Ja Adsinistraciie forestal, sio perjeicio de la
niigencia por Ja jurisdiccids orcioaria de la respoesadilidad crinfnal 3 que, o su Caso, hubiery logwr
tuando revistisren caracterss de dontro o falta®. Perc este precegio dede ser interprefado 2 1a 1w fe
1os progics priscipios que ioforssbaa 1a antiga Tegislacida pesal de Mostes comtenida eo el Rex)
Yecreto de 8 de aayo de 1684 (qoe, por lo deads, no ba sido radicalsente derogado, pues logre Ja
dissesichds trazsitoria de 1a surva Ley de soates prescribe es que "se mtorinaal Sobierno para
atosodar ol Decreto de 8 de sayo Ce 1984 y desis Sisposiciones sobre legisiacida penal de Mootes 2 lo
dispursto en 1a presente Ley") y de 13 jurisprudencia de Jos Reales Decretos de Cospetrocias que se ban
veaido dictande a 1o largo de sa vigestia. En Ja refarida lagislaciie pemal de Montes se recoecce 2 1a
Mainistracise 1a potestad de hacerse 12 justicia par su sanw, dentre de clertos Hiaitaa) pero *si Jos
prodactos hubjesen sido matraidos del soale con dnime de futrarse, o los hechos bubieren sido
ejecutasos con violencia o Sotistdactéa »n las persosas o espleando fusrza e8 las tosas, e resMvad
su conocicincto a Jos Tritonales oedinarios® (art. lo., pirrafo final, del Real Secrato de 1884, £I
sisple dato de los muserasos Detratos d2 Cospelemcia que se Rao dictado ve msta materia os prosha de
or o) ejercicio deomy jurisdiccita foplée avtositicaseate ) funciveanissto de la otra, En este
seatido os significativa la doctrina seatada por =1 Real Decreto de Cosprtescia e 28 de agosto de
1909, de acaerdo com la cual si se denuncian 2 los Tridwales Rechos gu dstes tasideren e 52
cospelescia y de los cuales entisoden las auteridades séainistrativas, debes prosover recwrso te gerji,
gero no ciocer, desde Juego, de los hechos danunciados. Mis mxpresiva quizd sea 1a doctrina del And
Becreto e Cospetencia 2o 39 de sayo de 1908: extraldas abusivasente Inias de uo scste tom ccasidn de
mn provchasieato  forestal e fepemstz 1o peealidad correspoodiemte por  las sutorsdades
adainistrativas, que po pasarce ol tanto de culpa, 3o pueden sctender en ol Becko Jos Tribusales,
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parciaimente, el ya derogado art. 88 de la LFCE (331).

Ademds y como hemos dicho, la doctrina jurisprudencial
sentada por las salas de lo contencioso-administrativo del
Tribunal Supremo, se mueven en la misma direccisdn. Nuestro Alto
Tribunal excluye la aplicacién del principio "non bis in idem"”,
en su vertiente material, del Ambito de la potestad
disciplinaria de la Administracidén, vy, en consecuencia, <cuando
un mismo hecho es constitutivo de delito y falta disciplinaria,
puede ser castigado doblemente ‘332).

Asi, por ejemplo, la ju-isprudencia mayoritaria sostiene
que "en el derecho disciplinario predomina la valoracién ética
de la conducta subjetiva del funcionario sobre los re.ultados de
peligro o lesién de un bien juridico determipade que con su
actuaclidn haya podido causar, aspecto este altimo que
tradicionalmente gqueda reservado a la jurisdicecion penal y de
ahi que no repugne la coexistencia de ambos tipos de correccion”
(333), destacando ademds que el derecho penal vy derecho
disciplinario... '"como reiteradamente tiene decl arado la
jurisprudencia ... se desenvuelven en ambito distintos: 1la
jgurisdiccién penal se propene el castigo de los actos
constitutivos de delito y la potestad admipistrativa de

{331} Articulo B3 de 1a LFLET *Se consideran fallas swy gravest a) La falta de probidad scral o material y
tualguier conducta constitetiva o delito doloso”.
Mesds, olros pracepios que an el derecho anterior parecian ratificar 1a mxclusifo del “Yoo bis Io idee®
#2} debito disciplizario eran los arts, 100 y 105.3.0. del RFAL.
Coes veresos, las sditicaciones introducidas excluyen, oo realidad, ol *bis is idne’.

(532} (SSTS de 22 6n Febrern do 1,985 (ar, 826), 2¢ e octobre 1,984, 16 de Fedrero 1,988 f(ar. 1300}, 8
e Marzo 1998 far, 1.261), 8 de Febrero 5,985, 19 de Abril 1,985, 7 de Octobra 1,985, 5 e Maya 1908
far, 3.725)) y por o1 propio TC {MIC 721784, de 21 e Noviesbra, 7B1/0S de 13 de Noviesber y 21 de
Noviesbre 1,998 (RA 1.439/1,%98) y STC 50/83, de 14 de Julic),

(333 SST5, Sala 5 de 23 de Octubre 1,584 y 5 do Oclubee 1,928,
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cosreccidn, que t‘xene como fin especifico conservar el prestigio
de los funcionarios ..."” (334).

Detras de esa concepcidén se esconde, como el lector avisado
ya habri descubierto, 1la teoria de 1as relacicnes de sujecidn
especial que implica una diferencia de nbjetivos y fines entre
amhos ordenamientos punitivos permitiends la compatibilidad

entre pena y sancidn (335).

1330) {SSTS o 19 de Dicieabre do 1979 far. 4.323), 29 do Abrg) de 1981 Gar. 13871, 15 de Ril de 192
tar, 37178}, 15 de Jumo de 1984 far. 31173, 5 de Diciesbre de 1,334 (ar. 47000, 19 de Adri) de
1,585 fart. L2M83),

{355) Asi, La STC 88/64 de & de Justo, (Viviendas de proteccidn oficial) desiaca las diferencias matre 2ste
tipo de santicees y Fa potestas penal, pues mentras las dltisas protegea ol orden social colactive, oo
las sancizees adsintstrativas de aototutels, 1a Adsimastracién dmacaseste persigue “su propla
preteccaée coso organizacidn o institecisa® y es, por tasto, wna *potestad doatstica... ton efxctos
silo respecto de quiemes astin dizectzaeste en relatide cton sz organizacida o fenciznasieoto, y «0
contrz 1os ciudadasos eo general®,

Esla srqunda categoria santiomatorda, °se Sncluye enws cucdro cosplejo demtro de waa relacida
espicial que se genera oo virtud de ua azuerdo voluntario cocre los particelares y 13 Adatnistracide’,
De 2se acdo, *juridicasente se trata de sanciones establecidas para los cascs de iranspresido de las
thligacicoes cosprendidas vo 12 reglasentacida aplicable al caso y ascaidas wolustariaseste...®
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2, Consecuencias de la inaplicacion del Ynon bis in idem”.

La Ley 30/84, de 2 de Agosto, de medidas urgentes para la
reforma de la Funcién Fiblica preveia, en su redaccién inicial,
un sistema abierto en donde se configuraba "el! contrato laboral
como una alternativa normal y ordinaria® (336) tanto en los
sistemas de seleccién del personal como en la provision de
puestos de trabajo.

Consecuencia de 1la mencionada optidn era 1a dualidad de
regimenes {funcionarial ¥y laboral) en las di ferentes
Administraciones Pablicas, pudiendo indistintamente desemperar
uno u otro puesto de trabajo pues no habia '“siquiera una
reserva... da las funciones de autoridad en favor de 1lcs

funcionarios” (337).

Esa situacién ha sido mitigada en parte por la reforma
introducida en la Lay 23788, de 28 de Julio,que es ccnsecuencia
de la resolucién del TC de 11 de Julio de 1.987 que declara
1a inconstitucionalidad de algunos preceptos de 1a LMRFP. En
zoncreto y por lo que aqui interesa, el articulo 15 de la Ley,
hace una reserva general de puestos de trabajos a los
funcionarios, concretando a reglon seguido y comc excepcidn una
serie de pugstos que “podrin desempeirarse por personal laboralj

circunstancia que como ya di jimos en otro lugar (3I38) reproduce
en parte y cocmo veremos los anteriores males pues siendo
incontestable que ambos rcolectivos tienen el mismo patrén,

{336} Tal toso nos indica PARADA VAIQUED, Dprecho... frganizacifn y paoleo piblita.... op. hit. pigs. 313,
Scbre ¢) tesz2, 2deads ¢e los ya citades ver Rafae] EXTRONA CUESTA, Qyreo,.. oo, tit, Vol. W/HI, gig.
312 y 55,5 ESCUIN PALOP, Crerpo de reacionarios y 16y de Medidas de Reforsa de 12 Funtifa POMics, o
REDA 48 Octubre-Diciesbre 1,585, pigs. 457 y ss.1 A, SUAITA MARTORELL, Problesss pendiectes ea sateris
de personal, .0, Mo, 100, pigs, 282y s5.5 A, PALOWR OLYSIA, Derecho,., 02, Cit. pigs. 111y ss.f
GARRIDG FALLA, - Rpfoends,;, to. cit. pigs. 74y 53,

{357) PARMDA VAIQUEL, Decacho,,, Drganizpefin v eapteo oiblizo... o, LIt/ pig. 313,

{3383 Yer Titolo I, Capitulo 2, 3.
28§




trabajen en la m{sma casa Yy en ncasiones "podran" realizar las
mismas funciones (339), deberian soportar el mismo régimen
disciplinario y parecidas (o incluso iguales) sancionues ante Ja
comisidn de {déntico hechn ilicite.

La realidad es otra muy distinta, Seguidamente vamos a
relatar, a modo de rjemplo, una serie de supuestos y situaciones
que demuestran un cierto agravio comparativo para uno y otro
tipo de personal al servicio de 1la Administracién, que pedria
chocar con el art. 14 de la Ley Suprema, circunstancia agravada
por l1a inaplicacidén del principio "non bis in idem” en 1las
relaciones de sujecién especial, inocbservancia que, por 1lo
demds, conlleva la imposicidn de dos castigos de dificil
articul aci én.

1.- En el seno de la Administracién Pidblica un empleado
utiliza indebidamente secretos oficiales asi declarados por
iey o clasificados como tales (340). Si el hecho ilicito lo
comete un funcionario, incurrird en la falta muy grave
recogida y tipificada, entre otros, por los arts. 3i{.1 E de
1a LMRFP y 6 E del RDFCE, cuya sancidén puede ser la
separacion del servicio a perpetuidad (articulos 91.2 de la
LFCE y 15 del RDFCE). En consecuencia, esa persona no podrd
obtener nunca mids un puesto de trabajo en ninguna
Administracién Pdablica.

1339 Expresiin utillzada por ol arl. 15 4e 12 LWRFP,

(3400 E1 articulo I3 de la Ley 9768 de 5 de Abril sobre secretos oficiales estadlecet “las actavidades
reservadas por declaracidn de Ley y as *saterfas clasificadas® oo podris ser commicadas, difmdidas o
pudlicadas, wtilizando su contenido fuera de 1os Linjtes estadlecides por 1a Ley. EY incusplisiento de
esa 1sitacidn serd saccionado, si procediers, conforse a las leyes pesales, y por via disciphnaria, o
s8 €30, tonsiderdndose e este dltino supresto 1a fnfraccifn coeo falta suy grave’.

288



Por otro lado y segin 1la legislacién penal, el mencionado
individuo, 51 ser funcionario, incurre en delito tipificado
por el art. 367 del Cédigo penal cuya pena prevista ez la
suspensién (de un mes y un dia a 6 afos) y multa de 30.000
a 60.000 Ptas. agravandose notablemente la misma cuando de
dicha situacién "resultare grave dako para la causz publica
0 para terceros (341).

St el relato anterior es de por si sorprendente (dada 1la
imposibilidad de acumular 1lcs castigos unido a la ausencia de
proporcionalidad entre el hecho ilicito y 1a reaccién punitive)
todavia 1o es mads cuando comparamos las consecuGnCias que de =3a
accién prevé nuestro ordenamiento para el perscnal sometido al
régimen laboral.

En cfecto, 84 el mismo hecho es cometido por un contratads
que presta sus servicios en la Administracién Piblica, ademds e
sufrir 1déntico castigo er via penal, incurririd en w.a
vulneracién de la buena fe contractual (art. %4.2 D del Estatuto
de Trabajadores) correspondiéndole 1a sancién de) despida,
pudiéndose reincorporar nuevamente a desempefar sus servicion <n
cualquier otra Administraci6n Piablica, salve que en la
Jjurisdiccidn penal le haya sido impuesta una perna de caricter
accesoric, de duracién temporal (342).

2.=- Un funcionario abandona intencionadamente el servicio. Con
esa actitud serd responsable de una falta muy grave

GmEHMuhnTumhnmhdﬂﬂMonm;mhlmdnaHMMhoenanmpn
papeles rescltare crave davo para 13 cousa plklica o para tercero, las peoas serdn 13 62 peisida sesor
¢ Iokabititacida espaciat®,

{352) Pues o) contepto de feaciorario segta o) articolo 119 del CP e ais aplio gee ol coatesplaio oo
Gerecho adninistrative,




tipificada, entre.otros, por log arts. 31.1 E de 1a LMRFP vy
6 ©C del RDFCE, pudiendo corresponderle la sancién de
separacién del servicio (arts. 91.2 de la LFCE y 15 del
RDFCE). Asimismo, Yy por inaplicacién del principio "non bis
in iden", su conducta quedara incardinada en el delito
previsto por el art, 376 del Cédigo penal (343),
corraspondiéndolw la pena de multa de 30.000 a 150.000 Ptas. e
inhabilitacién especial (344) si sw produce dakvv a la causa
piblica y en ausencia de la misma, con la de suspensioén.

Por contra, si esa situacidn la 1lleva a cabo un sujeto
sometido al réginen de derecho labtcral , aunque provoque dakos a
la causa pteblica dnicamente se le podrd despedir (345

- e o - . g -———

{343} €1 articulo 376 del Cisigo pemal establece! "ol funciomaric pidlico que, sin hadfrsele adeitido
reeoncia de sa destino, lo abamdonare, con daio de Ja causa pitlica, serd castigade con las penas de
wlta de 30.000 & 150,000 Plas, » foMadilitaciin espeesal, y si no resoltare dain e 3a cause pidltca
oo 1a e suspeasiin,..”,

{344) Sobre cuya doracidn se discate, aotre 1o tesporalidad o 1a prryebuidad, zoso ya dijracs,

(3435 Peroenos o2 o8 cHlebre caso de Ja wspresa Mlusioio Espasel, S.A. y Alsaisa Espaiola, S5.h, Yal coso
rec g 13 smtencia d2 1o Kagistratora No. 2 de Lego de 23 de Narzo g 1988 y La 515, Sala Sata, de 20
€e Evavo de 1989, o) dia 5 de Diciestre de 1997 wa Sugue de bandera panaseia o mosbre Casiv, eebarrasci
terca del poerlo prsqumo de Finfsterre cor diversos bidones que cootenian anilincs y ortoclercsoles,
sastaatias altaseate cosbustidles, A coasecuescis de o110 fallecieron varios tripslantes y se produjerce
srives mxplosiones a bordo,

Para cargar des Bidones an ua aueva bugue se procedid @ depositar 1a sercaacia e 2l cosplejo

seeciceado,

Trzs diversas vicistindes y aegociaciones entre o) Conité de espresa of Sodierno Sivid y 12 direccida de
13 espresz, los trabajodores deciden adandonar 1a factorfa idecho probade Yo 4).

Bespuls de dististos asasientos Incluso por radio, o) Coailf de aspresa decide ro rnpcorporzrse al

tridajo, desoymio Ias atvertmcias sobre los dajfos gravisises que se podlas ccasinwr 5 las
instalacionrs debido al enfriasieoto de los cosplejos sistesas de electrélisis que rodean las cubas de

13 citada espresa,

Los sencionades hethos, que sia dula cosportaron graves dafos y perjuitios de tipe saterial,

posidleseste rreparables, soa calificades por Jas sescicmadas rescluciones judiciales coso "oa

incospliniento grave y colpable por {rasqresiia de 1a baena fe contractuzl, en aplicatido el art, 54,2

del Estatoto de Tradajadores®, correspondifndoles la sancida de despléo disciplinario, (Fj 19),

¢t hubfera ocarrido 3§ fos sencionados hechos hudiesen sido realizados por fuacionarios e uzz eapresa
pidlica?.

Con 7] praseste wjtaplo dnicaseate pretendesos cosparar of distiato trato que w funcionario y wa

tratajador reciben al realfzar fdiatica acelda f1icita (en oste caso o] abandomo #2l ssrvicacd, Cuestife
aparte y que agui oo Interesa es 1a fnapHicatlin ded derecho adainistrative e los casos towo nl

prasente, dada la titslaridad de 1a espress.

'l.!l.l
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pudiéndose reincorporar a la nwmisma Administracién donde
trabajaba o a otra distinta una vez cumplida la pena gque, en su
caso, le haya sido {mpuesta.

J:~= Un funcionario pablico, con ocasién de tramitar un
expediente a una persona da color, le deniega una
prestacidn a la qua tenia derecho pronunciando frases como
"Aqui{ no atendemos a negros” y otras semejantes. Aparte de
las posibles injurias que esa actitud conlleva, incurriria
en un delito de discriminacién {art, 165 cP)
correspondi éndole, dada su condicién de funcionario, la
pena en grado maximo, de acuerdo con el art. 181 del Cédigo
penal (arrusto mayor, multa de J00.000 Ptas. y suspension).

- —— W A i e S T A S S S I S Y A S - S A e

11 1 I
Sckre o] tema mars
- Senteceia de Magistratura de Trabajo Xo. 2 da Lugo, de 23 de sarao d¢ 1988 pdlicada e
Actualidad Laboral Yo. 1571988, pégs. 841 2 9700,
= SIS {ta} de 30 de enero do 1989 fpodliceda en Ktwadidad Laboral Mo, 8/19%9, pigs. 33 a
380,
- Sentercia de Magistratora de Tradajo nus. I de Logo, de 9 dr sarzo de 1983, Publicads en
Betealidad Laboral, pes, 1671588, pigs. 776 2 780
= STS {02) da 7 de febrer} de 1989 (Publitada en Relaciones Laburales Mo, 5/1989, pigs.d
& M),
Respeeto al despido disciptinario en 2 Ingislacida Taboral {iegislacida que, 20 olvidescs ¢ aplicadle
al prrsont] contratado que deseapela sus fusciones oo 12 Adadafstractén peblica) vers
RN LOPET, FI Baspido y sancida de os representantes sindicales. Revista fspajola de Deescho del
Trakajp No. 171999, »ize. 51 a2 &Y.
FEMUMDET LOPED, N.Ft Algunos problesas de las senteocias 88) caso Alusina-Alusinio. Tesas Ladorales Mo,
1371997, pigs. 83 2 135,
EARIN CORRES, 1N, y GMRCIA FENOLLERR, J.5 E) despido y sus aspectos procesales, em Ja poligrafia *El
Estatsio do los Trabajadores. Jpenafas de Estudin de los Nagisirados de Trabajo®, IES, Madeld 1980,
plys, 208 2 244,
GARCIA LOPEL, K.t Consideraciooes ea torno 2 Ja FHiqura del despido, Revista o Politica Socis) We.
14371984, pigy, 472 91,
RCMISUET 2EVESA,C. y RODRIGIED MERSUETA, J.C.t la_extinclén del copdrato de trabaso y sa
jurispredentia, €d. Aranzadi, Pamplona, 1384,
SAGARDD Y BENGOECHEA, J.At La_ferairazidn de} cootrato de $rabasn, Iastitsto de Estodios Eooniaicos,
Kadrid, 1990,
R0JO TORRECILEA, E.¢ €1 buque Casto ) o conflicto laboral de Aluaina-Alusisio, EL Proyecto %e, 771986,
pias. 57 2 84,
ROJO TORRECILLA, E.¢ Bl confifcto laboral de Ajueina-Alwsinio (15}, (Andlisis y coseatario de las
saatescias dictadas por o Iribwnal Central ée Trabajo y ol Tribunal Supreso). €L Proyecin o, 11710539,
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Ademds, en via disciplinaria, cometeri: 1la falta muy grave de
discriminacidn (art. 31.1 b LMRFP y 4 b RDFCE) cuya sancién mis
corriente, dada 1la importancia de lox hechos, seria 1la
separacién del servicio (art. 15 RDFCE) (344).

La misma accion si es realizada por un laboral, podrd ser
castigada con despido segin 1o dispuesto en el art. 54 del
Estatuto de Trabajadores, y con la misma pena tal cemo dispene
el articulo 165 CP.

4.- En 21 desempeSo da sus funciones, una persona perteneciante
al Ministerio de Educacién y Ciencia dicta, a sabiendas,
una resolucidén manifiestamente injusta o*orgando una
importante beca de estudios al hijo de su vecina, clienta
asidua de una floristeria que tiene su mujer, per judicando
a otros candidatos mejor clasificados. Si esa accién es
realizada por un funcionario publico, su coenducta puede ser
incardinada en el art. 4o1.31. de la LMRFP vy & D del ROFCE
(*adopcién de acuerdos manifiestamente ilegales que causen
prejuicio grave... a 1los ciudadanos"), correspondiéndoles
normalmente la sarcién de separacién del servicio. En via
penal cometw el delito de prevariciacién (art. 358 del CP)
pudiendo ser condenado a la pena de inhabilitacién
especial, (347)

St 1a persona que realfza el heche {licito tiene un
contrato laboral con l1a Administracién piblica, comete el
mismo delito de prevariciacién, siendo responsable ademas
de un incumplimiento grave y culpable de la buena fe

(345) Coso se ve, oo podria articalarse de ningtn sodo 12 pena de suspeasifo y Ja de separacidn de} servicio,

ﬂmhuhmnmﬁudmﬁuuWMhmbmhlmmhmnmuMHmmmﬂm
sabeos, 0o es pacifica en 1a doctrina,
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contractual, haciéndose acresdor, unicamente (348),del despido
disciplinario (art. %4 de ET).

Como se puede apreciar, todo este conjunto de ejemplos nos

indican clara y palpablemente tres tipos de conclusionest

.-

2o~

3.-

La inaplicacién del principio "non bis in idem” en base a
los distintos intereses defendidos por el ordenamiento
juridico penal y el disciplinario nos lleva a situaciones
de grave discriminacién entre dos clases de personal al
servicio de la Admini stracidn Pablica. Ho puede
snpstenerse que,en ocasiones,desemrperando parecidos puestos
de trabajo y realizando las mismas funciones, uno y otro
colectivo sean tratados de forma tan dispar y diferenciada.

la imposibilidad de articular las penas de inhabilitacién
especial o absoluta y 1a suspensidén, con las sanciones
disciplinarias de separacién del servicio o suspensién de
funciones, Su diferente duracién y contenido, al tenerse
que imponer conjunta y simultineamente (debido a la
inaplicacién del principio "Non bis in {dem” analizado)
hace inviable su coordinacidén y articulacion.

La posible acumulacidén de pena y sancidn por la comisién de
un GUnico hecho {licito comporta unas consecuencias tan
graves que, a nuestro juicio, infringe el principio
constitucional de proporcionalidad de los castigos, pues no
existe una adecuacidén entre el hecho cometido y las
sanciones que pueden imponerse,

1348) Decinos dafcasente porgue pada Ie ispide volver 2 tradajar ex 12 Mainistraciin Piblica, pooibiiided

yedada 2} persomal soaetido al régisen dizciplicario fuscionarial sf le s ispuesta 12 sastiin
epzivalentet 13 separatidn dnl serviclo,

291



C. Posiblies soluciuvnes.
4

Las diversas situaciones, a la vista de nuestro deracho

positivo, pueden ser agrupadas en cuatrot

a)

b)

c}

d)

Faltas disciplinarias que concurren o estdn en relacién con
delitos que pueden saer cometidos dnicamente por
funcionarios piblicps (349)

Falta disciplinaria y delito comin relacicnado con el
servicio o que cause dafo a la Administracién o a Jos
adnmini strados.

Faltas disciplinarias.

Pelitos comunes {(350).

De la mencionada clasificacion, sélo en los casos a) y b)

s@ plantea la problematica en relacién con el doble castigo.

{349 Mo sflo se iscloym lo recogidos 20 #f Titale siptir~, Jidro sequndo ded Cidigo Fesal sino adesds,

1os pravistos 22 1a secciin saqunda, capitalo sequnde, Titulo sequode del Cidigo Peoal.

(330) OCTAVIP DE TILEDG, sin esbargo, reduce 2 tres las posidles ralaciones sotre usos y otros Slicitost

*delitos de funcicaarios que no tencam relaciéa alyuna respecto 3 estas faltas éisciplinariass algumas
ge Istas pe no wstéa oo nlogwea relacifa con Jos delilos de Feaciomarics] y delites de Fmtionarios s
relaciin ton 213ma de ellas. Silo en estos d)ifnos casos o5 cuando sorge Ba cuestifn y donde habrd que
enaninar 1o relaciin para var si o8 00 coosoncide®, OCTAVIO DE SOLEDD, La prevaricacids ... op. tit.,
piy. 78,
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Respecto a ‘la primera, s§ un mismo hecho se encuentra
tipificado como falta disgiplinaria y spdemds como delito que
unicamentw puede ser cometido por funcionarios ptblicps, en

orden a la exclusidén del doble castigo por el mismo hecho,
pueden sostenerse dos posturas distintas:

1.~ Partir de la consideracién que no existen diferencias
cualitativas entre ambos ilicitos por cuanto los dos
protegen los mismos bienes juridicos (351).

En estos casos la aplicacién del principio non bis in idem
e3 incuestionable.

Dicha solucidn ha sido adoptada por alguna jurisprudencia (SAN
de 14 de Mayo de 1.984) en cuya virtud “la potestad
disciplinaria de 1la Administracién en relacién con sus
funcionarios tiene su razon de ger an los deberes
eRspecificos inherentes as las funciones desempeRadas por
aquéllos, y en supuesto como el que ahora nos ocupa, en el
que el incurplimiento de dichos deberes especificos ha sido
la razén determinante de la condena impuesta por la Jurisdiccisn
ordinaria, es claro que desaparace dicha razén de ser de la
potestad disciplinaria de 1la Administracidn, por lo que es
obligado concluir que ésta, al imponer al funcionario recurrente
la cuestionada sancidn, ha conculcado el principio general del
Derecho non bis in idem, que tiene hoy respaldo constitucional”.

En andlogos términos se pronuncia la STS de 27 de Septiembre
1.988 (352) en la que se declara no conforme a derecho la

(3313 Por ejesplo ] abandoco do servicio se encuentra tipificado coso falta de cardctir suy grave lart, 3L.§
L ¢e 12 1ry de Bedidas para 1a Reforna de 1a Fustidn PObIMca y art. 4. de] RDFCE) y cose delito fark.
ST6 ded Cidigo Pemal). A pesar de sus difereacias, ea segle gua circunstantias 1a accibn reaifzads poeda
hacer concurrir asbos fHfcitos (pesal y adaiafstrativo).,

(352} M, T259.
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sancién disciplinaria de suspensidén del ejercicio de funciones
en dos anros impuesta por @l Consejo General de la Abogacia
Espafola a un abogado, tras haber sido condenado por el juzgado
de Instruccidén de Oviedo como autor de un delito de apropfacién
indebida "pues wun virtud del principio "non bis in idem",
vigente eon nuestro ordenamianto juridico y raiteradamente
proclamado wn la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional y de
este Tribunal Supremo - Sentencia, entre otras, de 30 de abril
de 1.986 (R. 2982) - no cabe que los mismos hechos que han sido
ya sancionados en 1la via penal puedan serlo también en 1la
administrativa, como constitutivos de infraccién disciplinariaj
sin perjuicio de 1las consecuencias que la sentencia firme de
condena por delito de apropiacidén >ndebida pueda producir en 1la
situacidén como colegiado del Abogado recurrente don José Luis
G.A. (£}. ntm. 2)".

2.~ Sostener que existen diferencias de tipo cualitativo entre
los iljcitos, por cuanto uno (el disciplinario) tiende a
proteger la organizacion administrativa vy el otro ({penal)
se dirige dnica y exclusivamente a preservar el servicio
que la sociedad tiene derecho a exigir de la Administracion
Pdblica. A pesar de esta distincién, el ataque a unc
conlleva el ataque a o%ro, aungue la titularidad de los
bienes juridicos sea diferente: la sociedad en el caso del
delito de funcionarios y la Administracién en las faltas
disciplinarias,

En estos casos, segun la doctrina (OCTAVIO DE TOLEDO)
(353), el injusto penal comprende normalmente al administrativo
por lo que se produce un concurso de leyes (un hecho parece
infringir varios ilicitos pero en realidad sélo viola uno)

(333} OCTAYIO DE YOLEM, L3 preverfracidn do] fimgionsrin p80lico, E4, Civita Matelid 1,989, pigs. 273 7 ss..
Bicha postara es defeadida tasbifn por SARCTA DE EXTEMRIA - T.R. FEMWOEZ, (wrs0... e, cib, 11, pis.

172, Asinisac parece sosteneria MUSIO M.G., Potestad sanciosadora... op. tit. ply. 389,

294



debi éndose resolver aplicando el principio da consuncién por el
que la sancidn superior, esto es, la penal, absorbe (cosume) a’
la inferior, aqui la administrativa: (art, &8 CP).

Esta solucidén no puede ser aplicada sin embargo, en 1los
supusstos en que la sancisn disciplinaria a imponer sea la
separacion del servicio {de cardcter perpetuo) pues siempre seré
superior a la pena tipificada en &1 CP {en donde todos 1los
castigos son de caracter temporal) (354),

En el ambito penal, un claro supuesto de concurso de leyes
se produce cuando alguien mata a su padre pues es evidente que
no concurren dos delitos (homicidio y parricidio) sino uno: el
de parricidio., Trasladando esa doctrina a las relacicnes ilicito
penal - ilicito disciplinario, siempre que una accién u omisién
parezca tncurrir en un delito especifico de los funcionarios vy
una falta leve o grave, no podria ser castigada doblemente pues
en realidad se produce un dnico ataque que seria merecedor de
una sola sancién (en este caso la penal, siempre superior) cuyo
contenido ya incluye a ia otra (disciplinarial.

Respecto a las faltas nmuy graves, que concurran <COn un
ilicito penal especifico de funcionarios, podrd4 aplicarse la
misma solucidén siempre que la sancidén disciplinaria que 1le
corresponderia sea la suspensién de funciones o el traslado con
cambio de residencia, pues su gravedad es siempre mencr que la
prevista en el cédigo per.al (353).

13541 Sobre ol tesa ver Titulo II, Capitulo IV.

{335} Sanciones que seqém of art. 15 RIFCE pueden ser §spuestas coeo tonsecoencia d¢ 12 cosiside de faltas
iy graves. Adesds; ol art. 13 RIFCE preve 1a separaciin del servicio,
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Ahora bien, s5i le es aplicada la separacién del servicio,
dicha solucidn nos llevaria como consecuencia la exclusidén del
castigo penal, circunstancia que, dada la irreparabilidad de 1la
medida disciplinaria, no nos seria de gran ayuda a los
propésitos que aqui persequimos.

Pe este modo, por ejemplo, si un funcionario revela
secretos oficiales, puede incurrir en una falta muy grave f(art.
31 E Ley 30/84) (356) y en el delito tipificado en el art. 3567
CP que castiga al servidor piblico "“que revelase Jos secretos
oficiales de que tenga conocimiento por razén de su oficio...”.
A esa dnica accion le correspondera, segin el sistema propuesto,
sdéio el castigo previsto en el CP (prisi¢n menor e
inhabilitacién especial "si de la revelacién... resultare grave
daio para la causa piblica o para terceros” o con la suspensidn
Yy multa de 30,000 a 40.000 pts., sino se da esa circunstancia)
siempre y cuando 1a sancidén disciplinaria no consistiria en 1la
separacidn del servicio pues en este naso seria ella la que
consumiria a 1la otra,

A nuestro juicio, esta solucién nos parece positiva pero no
1lega a solventar esos casns extremos ya relatados pues parte de
una distincidén cualitativa entre infracciones por 1o menos
discutible.

En efecto, resulta obvio que entre los ilicites
contemplados por una y otra legislacién pueden haber diferencias
de matiz pero en modo alguno son tan sustanciales como para
dejar inaplicable el principio "non Lis in idem". Ademnds, y como
di jimos, no podemos aceptar como un dogma claro y evidente que
el ordenamiento juridico disciplinario tienda a proteger su

(356} "Consistente en 12 publicaciin o vtilizaciés indebida de secrstos cficiales ast detlaradss por ey o
clasiticades como tales®,
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propia organizacién mientras que el ordenamiento penal se dirija
a preservar al servicio a 13 sociedad. Si tenamos presente que
por sjemplo, la ley 30/84 sanciona como falta grave "toda
actuacién que suponga discriminacion por razén de raza, sexo,
religién, lengua, opinidén, lugar de nacimiento, vecindad, o
cualquier otra condicién o circunstancia personal o soczial®
(357) y el Cédigo Penal castiga al funciconario publico que "por
razén de origen, sexo, situacién familiar o pertenencia o no
pertenencia a una etnia, raza, religién, grupo politico o
sindicato, de una persona, le denegare una prestacién a la que
tuviera derecho” (358), squé diferencia vemos en su redaccién?
.Podemos deducir de ella, los distintos intereses protegidos por
uno u otro ordenamiento juridico?.

La solucién correcta, al margen de modular los efectos de
la separacién del servicio, como ya afirmamos en otra parte del
trabajo, (359) pasa por no olvidar las funciones que deben
perseguir los castigos en un Estado Social de Derecho tart. 1.t
CE).,

Por tanto, cuando un mismo hecho pueda ser incardinadc en
uno u otro tipo de ilicito <(penal y administrativo), tratindose
de los delitos de 1os funcionarios publicos en el ejercicio de
sus cargcs, debe ser aplicado, por regla general, el principio
"Non bis in idem” sin perjuicio de que el legislador (Parlamento
o Administracién en el ejercicio de su poder reglamentario}
aclaren de forma radical esas absurdas concurrencias. Todo ello,
solo puede venir impuesto por la consideracién del crdenamiento
juridico del Estado como un tcdo, ¥y no como compartimentos

{351) Art, 31.1 8 LRFP y & B FOFCE.
{558) Art. 181 CP,

(359) ¥ee Titulo ¥, Capitelo §1, 1 9.
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estancos, di ferentes vy aislados entre si de forma
incomprensible (360).

Respectoc al segundo supussto (que un mismo hecho sea

constitutivo de delito comin y ademds este tipificadp como falta
por la normativa disciplinaria) la situacién, en aras a evitar

un doble castigo, se presenta de distinta forma.

Hasta hate poco, nuestra legislacion disciplinaria parecia
foementar claramente =1 "Bis in idem” cuando sancicnaba como
falta de carédctur muy grave "cualguier conducta constitutiva de
delito doloso” (361). De ese modo, un hecho ilicito calificado
por el ordenamiento penal como delito doloso, repercutia en 1la
legislacidn disciplinaria casi de forma automitica, (362)
circunstancia que casi siempre se producia, pues, bajo esa
etiqueta, estaban incluidos "toda clase de delitos, sin mds

(366 Coao ¢f jo BECCARIA, *un Estado de Derecho debe persequir 1a exclusiva protecciin del fsterds general
toso resultado ded interés de todos®, Lps fpittos,., op. cit. pig. 157.

1351) Mrticulos BE.A de la LUFCE, art. 8.3 del Meglasento Bsciplinarfo 2088/5Y de 16 de Agosto.
Mterioraete, art. 58.3 del Reglasecto Disciplinario de 7 de Septiesbre de 918, En parecidos tiraivos
sk procuntizhs o] art. 106.3.8 del AL que sascionaba *los actos o oeisiooes cosetidos con salicia,
constitutivos de delito®,

{382) Por 2jesplo sentencias del 1.9, de 29 - X3 - 1945, 23 - JIf - 1959, 23~ 3§1 - §959 y 12 - 00 ~ 1963,
Esta ditim, deja cloro quo correspode a 12 jerisdiccide pesal 12 cospetescia para calificar los
hechos coso delilo, macluyendo esa polestad a 1a Adsinistracits Piblica. La sencionads resolucidn,
analizaba los bechos cosetidos por o) ayedanta del comducior de ona asbelancia del Institute Provincial
#e Cirdoba qee, astando su cospafero ee grave estaio de sabriazgeez, recide 12 orden del traslado de w
heride sy ywave. £l citade aywisate, wwe ctarecis de caroet de conducir, se dirfgid ai puedle ve
fontuge, caesaedo un accidete de consecuencias daZosas adesds de isposidilitar 12 prestatife del
servicio, obligande a solicitar cotra asbulascie 2 Ja Dipetatiin Provincial. Ashas perswmas ocoltaroce
1os hechos 2 sus swperfores 7 2l Alcalde, La Mefaisiracién sanciomd esta actitud coso usa conducta
constitativa de delito doloso sievdo revocada dicha calificaciin por o} Tribumal Supresc seatando 12
doctring anteriorsente apantada,

Diros fallos consasran fouslsente 13 duplicidad de sanciones por Ja coaisiin de detitos cosunes (SST5 de
B AI0.848 (hranvadi 1261) (wrtols S35 de IS.IV.84 (hranzadi 3757} (Coacciones)s ST5 de 15.1v.64
(Aearzad] SII7Y {Coarciomes); STS de 15.171.84 (Aranzadi $700) (rodsel.)
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excepcidn que log culposos” (363).

En la actualidad esta concepcién ha guebrado. Ademids de
observarse una tendencia progresiva a la supresién, en el seno
de la legislacién funcionarial, de ese tipo de faltas (344) 1o
cierto es que las normas quz la mantienen han cambiado su
redaccidén de tal forma que ya no puede sostenerse, de manara
seria, el “Bis in idem".

En efectu, el RDFCE, en su art. 6 B, considera como falta
grave "las conductas constitutivas de delito doicso,
relacionadas ton el servicio que causen dafo a la Administracién
o a los administrados”. Dejando a un lado 1lo criticable de su
tipificacién via reglamentaria, (3&3) resclta que de la
literalidad de 1los términos, se desprende claramente la
intencidén de reprimir no 1los delitos dolosos en si mismos
considerados, {como ocurria en la regulacidn anterior) sino las
consecuencias perjudiciales que de su comisidén se derivan hacia
los administrados o la Administracion Pdblica.

Por tanto, aunque se esté castigando l1a misma conducta dos
veces, no plantea #1 supuesto de que un hecho realizado por el
mismo funcionario produzca un delito de los contemplados por el
Cédigo Penal y ademds, automaticamente, una falta disciplinaria.
Por el contrario, se esti pensando en el supuesto de un hecho
que constituye delito comin (ho un delito ecspecifico de
funcionario) y ademds acarrea consecuencias perjudiciales para
1a Administracidén Pdblica y sus administrados.

{363} Secteocia de a Sala Tercera de 7 de Mayo de 1973,

{358} Por ejesplo o) art. 31 de 1o LMRFP no Ia incluye entre las faltas de caricter suy grave, deroqande de
ese s0de Io dispursto en ol art. 98 de la LFCE. Msi sissc, tanto 1a ley Catalwna para 1s Funcide
Pablica coeo su Reglasento Wisciplinarfo no contesplan 2se tipo de fallas,

(343) 2 vez que o] poder Segislativo ya decidié su suprasiia,
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En estos suauestos es Claro que nos encontramos ante 1la
figura tipica del concurso ideal de delitos (un hecho constituye
dos o mis infracciones) que, en aplicacién del art. 71 del
Cédigo Penal, debe ser 3sancionado una vez de forma agravada
siempre que erllo sea mas favorable que la acumulacién de
castigos (366). En estos casos los distintes bienes juridicos
protegidos por cada ordenamiento, impide hablar de’bis in idem’
(367).

Ahora bien, esta solucién debe ser aplicada siempre que wun
dnico hecho cometido por un funcionario, constituya deiito comdn
¥y repercuta en el servicio o cause dasc a la Administraciéon o a
los Administrados. Cbviamente, si esta dltima circunstancia no
concurre, a diferencia de 1o que sucedia con la regulacién
anterior, Gnicamente podra ser castigada en via penal. (Seria el
caso del funcionarioc que mata a su mujer, o comete un atraco,
siempre y cuando esas acciones no trasciendan a la esfera
administrativa).

Un supuesto distinto a los anteriores aunque de idéntico
tratamiento, se produce cuando una falta disciplinaria, “sea
medio necesario” para cometer un delito. <s el caso del
funcionario que para robar en las dependencias administrativas
debe romper la puerta de los servicios. Aqui existe un concurso
medial de infracciocnes, pues los dafos causados en la
dependencias administrativas (falta grave, art. 7.1 f RDFCE) es
medio necesario para producir el delito de robo, debiendo ser

1365} E1 articulo 70 del Cédigo Pecal sedala que *las disposicicees del articulo anterior no som aplicables
oo o} 250 ¢ g3 wa sélo becho constituys dos o als delitos o cuwdo wee de elios sea medio netesario
par: tosetwr otro, :
€n astos casos 3o {apondrd 1a pema correspondiente a) de)ito mis wrave en se grado adzied, hasta el
Hinite que represente 12 saea de 1as que padioran {npooerse, penande separadasente los delitos.

Cuando Ia pena as! cospetada sucede de aste Hinite, 5o smcionarin 10s delilos par soparade’,

{3471 %o por ausenzia de "Bis® sieo por faesistescia de *ides’,
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castigado una duUnica vex de forma agravada, por elemental
aplicacidn del art. 71 CP.

En definitiva, cualquier salida que se busque para
solucionar el problema de 1la doble sancién pasa por tener
presente el bien juridico protegido en cada caso, adoptando en
consecuencia alguna de las técnicas elaboradas en el ambito
penal, circunstancia que en algunos &ambitos del derecho
adminsitrativo sancionador esta siendo progresivamente
incorporada por la jurisdiccién contencioso-administrativa
(3468) .

Por ¢ltimo, haremos referencia a otros criteriocs que de
manera puntual pueden evitar la acumulacidn de sanciones por la
comisién de un Unico hecho que ataca a dos normativas (penal y
disciplinarial. En este sentido destaca la consideracién del
derecho penal como "dltima ratio” vy el respeto a su caréicter
fragmentario (369).

La primera afirmacidn significa que el derecho penal so6lo
debe intervenir para proteger bienes juricicos cuando 58
"revelan como inservibles para ese cometido todos 1los deméas
medios de reaccidén o tutela con que cuenta el ordenamiento
Juridico”, (370) incluyendo 1 derecho discipliinario de 1los
funcicnarios pdblicos (37%).

{368) SSTS, 4 de Julio 1,990, 13 de Jusio 1.9 far 3.407) 1 da Junfo 0,708 (ar. 4517), SAK 1b de Eoero 1.981
y Senteetia de 12 Mudiencia Territorial de Sranada de 3 de Maye 1963,

(36Y) Teraivologla utilizada por MUAOZ COMDE, F, Introgyccits 3} derecho pesal, E¢. Bosch Jarcelona 1.973
pigs. My se,

(370) José hloaio SAINI CANTERS, Laccioees ... cp. cit., pig. 37. Eo el smiseo sestido ver IR PUIG,
Santiago, Introtuccite ... oo, tit., pigs. 23y ss..

{511} Asi para proteger Jos intereses sociales fentre Ios gee se eacoentram, sin deda, ¢l buen funciceasionts
de 12 Mainistracin Piblica) el Estado debe agotar Sos sedics senos Iesives que ezistae. Be ite sofo,
e ariser Jugar, seris comvenieste wtilizar wea adecnadas politica de organizaciin fesciearfal, coe
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El segundo ‘postulado predica que no deben sanciocnarse
"todas las conductas lesivas de 1os bisnes que protege sino las
modalidades de atague mis peligrosas para sllos® (372).

Aplicando esos principios al problema que pretendemos
solucionar (1a imposicidn del doble castigo por la comisidén de
un mismo hacho) comprobamos rdpidamente su utilidad en un campo
reducidot el de las conductas calificadas por el derecho
disciplinario como falta 1leve. Ello es as{ por cuanto, en la
generalidad de ocasiones y a pesar de lo apuntado por la
doctrina cuantitativista, las sanciones a inmponer por el derecho
disciplinario son mas graves que las previstas en el Cédigo
penal,

De ese modo, si un funcionario en el ejercicio de sus
tareas y debido a un estado de excitacién nerviosa, actta de
forma incorrecta con un administrado (373) (conducta calificada
como falta leve por el apartado € del art. 8 del ROFCE) deberia
serle aplicada 1a sancién prevista por la legislacién
disciplinaria, desplazando la posible intervencién del orden
penal y evitando injciar, por ejemplo, un procedimiento por
injurias,

As{ corsrqguiriamos que esa accién, de caricter leve, no
fuera sancionada doblemente y de manera desproporcionada.

'nl’ ‘ll’ll.
imﬂmaMmimﬂmym:mmmuammupMnumMLhumka
miraria e jueso ol deracho disciplinarin, sascionmio condectas que 20 tienes especial gravesad y por
titiso, cuando ninguna aedida sea suficiente, estraria 2 actuar o) derecho penal,

{372) BIR PUTG, Sastiago, Derecha peal, op. cit., piy. 74.

{3T3) Por ejesplo, Vlasar *tapin® a on civdadano de corts estatera que 5o dirigib a Ja oficina de patentes y
sarcas solicitande por coarta vez om wn ses, Jos Ispresos para patestar wa meevo fnvesto,
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Ahora bisn, dado que casi siampre, como ya hemos dicho, las
posibles sancinnes a imponer por ambos ordenamientos punitivos
reviste mayor trascendencia en @1 derecho disciplinario es
evident® que, en el caso dJe las conductas calificadas como
graves o muy graves por la legislacién funcionarial, wl
desplazamiento # intervencién dltima del derecho penal no nos
soluciona @l problema apuntado (374). A pesar de ello, no debe
desdefarse esa doble caracteristica del derecho penal.

1374) 1 Ta anteriwr conducta o ralificada cose falta yrave de desconsideracide con Bos idainistrades
{art, 7.1, del MOFCE) Ya sancién dasciplinaria podria ser de suspensiin de fueciones basta & aids fart,
16 del ROFCE) sientras que Ja condena pesal por fnjurias no ercede; en Ja mayorfa de ocasicees, dew
sispie suita fard, 586 de) Cidiqo pemal).



8. Non bis in idem procesal axterno. Las relaciones entre
®l procesc pmnal y @1 procadimiento administrativo
sancionador.

A. Planteamiento.

Otra de las vertientes del principio non bis in idem
{mpone que nadie pueda ser juzgado dos veces por los mismos
hechos, prohibiendo, en consecuencia, 1la dualidad de
procedimientos sancicnadores {penal y administrativo) Esa
afirmacidén plantea 1las relaclones entre procesd penal vy
proceso administrativo sanclionador vy si la autoridad
administrativa debe estar subordinada y vinculada a la
resolucién del juez penal.

El punto de partida de nuestro estudio es la STC 77/83,
de I de octubre (375). En ella se plantea el supuesto de una
sancién pecunjaria impuesta al recurrente por 21 Gobierno
Civil de Cadiz en virtud de la LOP, al considerarle
responsable de una llamada telefénica al 09! anunciando 1la
colocagidén de una bomba.

El demandante habia sido previamente sometido a causa
judicial por esos hechos y el fallo habia conllevado 1la
absolucidén del procesado. Esta se produjo "sin desconocer
las apariencias que seXalaban al acusadoc como autor de la
sancién®, pero la ausencia de pruebal. concluyentes que
permitiesen acreditar su culpabilidad hacia presumir su
inocencia., Estos mismos hechos, sin embargo, valorados por

{3751 Cosentada por CARCIA de ENTERRIA, E, L3 Constituclén coso norss y el Tribunal Constitorioeat,
Civitas 2 of. 1992, SMNT GAMBASERUI, La potestad.,, cp, cit. pig. 127y ss.f CAND MATA,

fnfracciones. .. o, Cit. pig. 9y s8.5 SARDERE LLOBRESAT, L3 yplicacide... op. cit. ply. 155y
5.5 MI0I QGIR0GA, €1 principio... op. cit, plgs, 133 ¥ ss.
Lt sencionada resoluciio se basaba em Jos siguiestes hachos probadost sobre 1as 21 horas del dia

l‘."‘.
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wl gobnrnador: civil, hacian recaer sobre el recurrente en
arparo la citada sancién pecuniaria.

La Sala de lo Contencioso de la Audiencia Territorial
de Sevilla, a la hora de conocer e l1a correccién de la
sancién, la estimé adecuada a Derecho vy probada la
culpabilidad del recurrente, gozando de las mismas pruebas
de conviccidn.

Esa situacion factica lleva al Tribunal a realizar
diversas transcendentales manifestacicnes que hmn servido de
pauta tanto a pronunciamientos jurisprudenciales posterioras
como al legislador:

a) Imposibilidad de discrepancias en el relato
factico entre el juez penal y la Rdministracidén
sancionadora. Asi, 3 fj nim. 4 de la sentencia
afirmat "El principio "Non bis in idem" determina
una interdiccidén de 1la duplicidad de sanciones
administrativas y punales respecto de unps mismos
hechos, pero conduce, también, a la imposibilidad

1171 IR
24 de helfo de 1.98%, se recibién o 12 Sala de 13 Cosisaria de Policia de Cigiz una 1lasada
telefialca por 1a qee ona vor, al parecer varim, dfjot °A Jas 11 horas hard mplosiie ma
artefacto om o) Goblerao Civil®. E) cperador del servicio Intervino ol teléfono y Ja Cospalia
Telefinica infored que 1a citada 1lasada procedia de Ja calle Coforle Yo. b de Cidiz, tvyo
titular or D.5.R.. Personado ua coche de policia o ol raferido doaicilio, se comprobd que de
allf partis 1a 11asada v que o0 aqual sosesto se escoatrabam 1a swjer y dos Xijos con o yerase
del titular 6] local, T.6.R., yue babia sarchido scametos aztes 2 sa legar do tradajowm
"Astilleros Espainles, 5.0.° fe Ratagorda,
~ Los hechos sencionados dierca Jugar a vaas diligescias susariales y 2 waa cawsa e o) Jugado
te Instrocciie sis. 1 de Cédiz, en jultfo oral y pihlfco por desordenes piblicos, absalvié de
este delito al acusado por a0 mxistir prushas pues esa accién, soqim o3 juez, sélo podia ser chra
de un deserte, un oligefrinico, fanitito o de un ser totalseste astisocial, condicicnes que no
concurrian m ¢l atusado,
= Por acverds de 22 de Octabdre de 1981 2} goblerno civil ispuso a T.6.R. wea sulfa de 500,600
Ptas. por haber reziizado 1a susodicha 13asada. Interpuesto Recorso Costescioso-Mainistrative,
12 kodfencia Territorial de Sevidla astind prodade Ia culpabilided del recurreste, Cootra esa
resolucién se interpuso Rescurso de Asparc.
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e+« que, cuando el ordenamiento permite una
dualidad de procedimientos, vy en cada uno de ellos
ha de producirse un anjuiciamiento y una
calificacién juridica, ambos se hagan con
independencia, si resulta de la aplicaciéon de
nornativas diferentes, pero no puede ocurrir 1lo
mizmo &n 10 que se refiere a la apreciacién de los
hechos, pues claro que unocs mismos hechos no
pueden existir y dejar de existir para los érgancs
del Estado”.

La subordinacion de la Administracion a la
autoridad judicial (£j nam. 3).

"Los limites que la potestad sancionadora de 1la
Administracidn encuentra en el articulo 25.1 de la
Constitucion sont (...) yt d) Finalmente, 1la
subordinacidén a la autoridad judicial.

La subordinacion de los actos de la Administracioén
de imposicidn de sanciones a la autoridad judicial
exige que la colisisn entre una  actuacidn
jurisdiccional y una actuacidén administrativa haya
de resolverse en favor de la primera. De esta
premisa son necesarias las siguientes
consecuenciast a) el necesario control a
posteriori por la autoridad judicial de los actos
administrativos mediante el oportuno recurso; b)
la imposibilidad de que los érgancs de la
Aoministracion lleven a cabo actuacziones o
procedimienton sancicnadores en agquellos casos en
que los hschos puedan ser constitutivos de delito
o falta segin el Cédigo Penal 6 las leyer penales
especiales, mientras la autoridad judicial nc se
haya pronunciado sobre ellos; c) la necesidad de
respetar la cosa juzgada, afadiendo finalmente gue



@sa subordinacisén exige que la Administracién
respste "el planteaniento factico gqum los
tribunales hayan realizade con anterioridad
(376)".

Por tanto, esa doctrina jurisprudencial, que vincula a
todos los Jueces y Tribunales  (art. 5.1 LOPJ) impone en todo
caso 1a subordinacién de la actuacién administrativa al
desarrollo del proceso penal (377) por lo que, si un mismo
hecho puede ser constitutivo de delito o falta penal y de
infraccién administrativa, ademds de existir !a obligacién
por las autoridades administrativas de comunicar al juez
penal competente tales hechos en el momento que tenga
conocimiento de ellos, impone la paralizacion del
procedimjento sancionador mientras la autoridad judicial no
se haya pronunciado sobre ) tema (378) con la consecuencia
que s3 la sentencia penal declara que los hechos imputados
no han existido o bien que el expedientado no a participado
en los mismos, dicha afirmacién vincula por completo a la
Administracidén Pablica (379).

Esos postulados, que han sido progresivamente acogidos

£376) Asiafseo SIS de 20 de Enero 1997 lar, 23).
(377} STS de 23 de Kayo de 1984,

{378) Ex wsos Lbrainos SSTS de 24 de Diciesbre 1,995 far. 4343) y 21 do Enern 1.M7 (ar, 17960, L2
prioera de ellas ordesa 12 suspresibe de 1a orden de retirada ée direacia de areas por Laber
satado e jaball Masta que mo se daclarom coso probades 1os hechos e Ja jurisdizciin pesal.
Mora bies, tal coso affres MS0I QUINDGA, A, §1_principio.,. op. cft. pdg. 138 si Ja autoridad
adsinistrativa, por descomocer 12 fncacide de wa proceso pemal, infcia us vzpedieste saaciceador
y 1o tonclyye, *se produce usa incospeiescia sanifiests, 1a cual, coso preceplia o) articuls 42.1
L4, deteraina 1a ralidad adsoluta del acto adelnistrative sanciomador, que podrd ser desunciade
» cualyzier 2oeeato, pudiende facluso apesciarse do offclo por 1a Jurisdiccide®.

1379} 9STS de 12 de Kayo 3,973 tar 1058), 29 de wnerd 1,981 far §584), 15 de Junfo 1.984 (ar 4026), 29
g Septiesbre 1,984 (ar 4524), 20 de Ecero 1987 (ar 250),
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por =i legislador, (380) son 10% que mejor s@ adaptan a 1los
articulos 117.3 de la CE (qud establece el principio de
unidad jurisdiccional), 10.2 LOPJ y 114 de la LECR que
conceden prioridad a 1a decisién del Tribunal penal, cuando
afirman sin rodeos ni vacilaciones que “promovido juicio
criminal en averiguacién de un delito o falta, no podra
sequirse pleito sobre el mismo hecho, suspandi éndole, s5i 1le
hubiese, en el estado en que se hallare, hasta que recaida
sentencia firme en la causa criminal” (581).

1380} Do sodo etpreso o ticito 1a neava requiaciin positiva Inchwye este priscipic. Asi se prosunciam,

wire otras, 1a Ley Z8/68, de 28 de Jullo de Costas dart. 94,3), Ley 4/B9, de 27 de Rar2o i
Conservacién de 1o espacios maturales ée 13 flora y la faoma silwestre, Loy Foral de 21 de
Septiesbee de 1985 del Patriscnio de Yavarra {art. 42}, Real Decreto Ley ge 25 de Enero de
1,977 por 2} que se sodifican algunos articolos de 1 Ley de Orden Plico Surt. 2}, Ly 24188,
de 29, de Julle, de Carretoras (art. 32.2), Ley 24/80 Ve lotio de Mercado ée Yalores (ard. 96,
Especislonate signiticativa resulta Ja Ley 40179, e 7 de Diciesbre, stbre Rigisen Juridico del
Comstrol de Casbios, (modificads por Ley Orgdnica 10783, de 16 de Mqastol, que 1o s art, 9.4.3
afirsat "Mimtras estoviere cosocfendo de un Becho la avtorided judiclal, 12 Mainistracién se
astendrd de toda se actiée sanciooafora oo relaciée tom Jas condoctas origun ded nisso. L2
activicad sancivnadora de 12 Maiaistracidn, s virtul de Jas infracciones adsinistrativas
previstas we esta Iey, sS4l podrd iniclarse o coatiowarse cuando @) process pwal teraine por
sextescis absoletoria u otra resolorién qua 1o ponga fin, provisiveal, o definitivasents, sin
declaracibn de respoosabilidad penmal sieeprz geb estéa Basadas e ectivos que 0D sem la
fresaistescia de) hechs, 12 declaraciin expresa de ne haber participado en 1 ol acusido o la
vieacida e respoasabilidad peaal del nisec. Sis esbaryo, wx wstos dos dltiscs sapurstos, 12
Meintstracite poded sancicnar las iafraccioses adedaistrativas relaciomadss com al hchoy
cosetidas por tercero »o sujrio al procedisieete pemal®.
Asisisew, 1a prapunsta de Mtmproyecto del swevs Cidigo pmal. Maisterio de Justicia, Secretaria
general Técnica, Badeid 1,983, s sa titelo VIIL. *Dispesiciones cosumes 2 Ias faltas®, art. 810
indica que *1as avtoridades adeinistrativas se abstendrin de todo procediniento, reaitisnon 2 12
atoridad judicia) cosprteate los antecedentss aecesirios en las aclusciomes practicadas, m
tuanto tesqan tooocinieato de 1a apertura del proceso pesal por Jos sisscs bechos de que vizirm
conocienin adn 0 o) taso éo que Bublere recaido resoluciin sasciosadora firse st 13 swcido 2o
Mdfese 1legade 2 2jecntarsa®,

{381) ta tnico problesa pusde suscitarse con 1a doctrina sestada por esa resolocibe y s 12 posible

vulneraciin, e deterainadas circonstascias, del peincipio de la libre viloraciin de Jas proedas
gue presidec todo o sisissa judicial.
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B. Aplicaciqn del principio™non bis in idem procesal al
Régimen disciplinario? Andlisis de 1los diferentes
supusstos.

La doctrina jurisprudencial, como vya dijimos, no SR
pronuncié inicialmente de forma tan diadfana vy contundente en
este tipo de relaciones. En la 8TC S50/83, de 14 de Junio, el
Tribunal! se enfrenté a un recurso de omparo interpuesto por un
ingpector de policia que alegaba, entre otras cuestiones, la
violacién del art. 24.2 de 1la Constitucidn (“"derecho al juez
predeterminado por l1a ley*) en base a la consideracidon de que
los hechos onor los que se le habia sancionado
disciplinariamente, do ser ciertos, constituirian delito y, por
tanto, debieron ser puestos en conocimientos de la jurisdiccién
penal a cuyo pronunciamiento debié ajustarse la Administracidn.
El arqumentd &s rechazado al considerarse gque la sancidén no se
produjo como consecuencia de una accién que en cualquier
ciudadano resultaria punible sino "como resultado de la conducta
exigible a quienes ... se encuentran en una relacion de
dependencia especial respecto a la Administracion” (382).

Con esa afirmacién parecia fomentarse la duplicidad de
procedimientos en base a su total independencia (383).

(382) Fosdaseato jwridico § de 1a STC S0/83 de 16 de Jwie (XCE de 15 de Dalic de 17831, L2 alusida &l
principio del jerz ordinario predetorainado por 13 1ny es raalizads asinisec por GARAIDO FALLA, Tratade

de_farache adainisteative, §1, ... o8- cit., pag. 162-143.

{33) Reproducionds do ese nods w03 vestusts doctrisa fatroducida en pwastro ordesasisate, por dos lejamas
seatescias de} TS, Sala 20, de 30 de Nwzmy 27 de Nevieshrr de 1917 al reconocar gue ‘las
atrituciones do 12 Maiafstraciée para coeragir guberaativasests las f2ltas 22 mcluyen »i Heita ha
aplitacién jerisdiccional de Sas disposiciomes pesales; 1a sasciée adeinistrativa no crea cosa jugada
qur eatlzya of proceso y 1z pema por 1ot aiseos bechos, porqwe las scltis y correccicess ea que
consisten 00 se reputan pesales®, doctrina engeistada y coatinvada dasta 1a acivalidaé cose desuestra
por ejesplo, Ja SAN Sala 22, 29 de Mayo de 1,981, 2l afirsar que *la mistencia de wn proceso pendl
sobre los siseos hachos conteuidos v un expedieate adainistrativo de saxide cenlleva 1a melidad de
fste al ser ambas sitwic.ones procesiles perfectaomte compatidles®.

.l!ll‘l
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Esa posicién inicial un tanto dubitativa y juridicamente
poco satisfactoria (384) ha ido evolucionando de forma
favorable, distinguiendo la legislacion positiva, distintas
posibilidades que repercutiran en la mayor o menor vigencia del
principio non bis in :dem atendiendo al tipo de delito que sw
impute al funcionario publico.

1) Supuesto en que un mismo hecho puede ser constitutivo de
falta disciplinaria vy delito de los funcionarios en el
ejercicio de sus cargos o delito contra el ejercicio de log
derechos de la persona reconocidos por las leyes.

l.a regulacidn positiva actual no ofrece dudass el art. 25
padrrafo segundoc del RDFCE 33/86, de 10 de Enero indica
textualmentet "Cuando se trate de hechos qua pudieran ser
constitutivos de algunos de los delitos cometidos por 1los
funcionarios pudblicos contra el ejorcicio de los derechos de la
persona reconecidos por las leyes y de los delitos de los

383} vauless
£} principio de 12 independencia de 125 dos clases de procedisientos y sus correspondimtes castiges ba
sido igualeente zetogido wn 12 doctrina frascesa, Para ua andlisis del tesa ver R.CHAPUS, Drolf

adainistratis gingrai, 4. 11, 1987, plg. 360; E.AYOUB, g Fonction pohligue, Maseom, 19735, pig. 257§ S.
SALON, Délinguance ot répression disciplinaire dans Ba fooction publisue, L6DJ, 1959, pdg. 131 y 3.

{384) Posicién que no aparets sutho sds Milagiela e #) deracho cosparado. Asi, en Alemania, ‘oor b
derselben Tat st der Grovdsatz *se bis {n fden anwesddar®, Es subich un eine Jdeotital des
Sathverhaits handeln, Siw ist mur gegeben, Wemo der Sachverhalt demselim geschichtliches Virgang
betrifft, Muf dessen rechiliche Dewieiluag tosst s nicdt an 180K (WD) &, Ji). Efoe eroecte
Enstscheidung Sesichisponiie idersehen oder verlaaol wordem sind. Allmfalls bano hier eine
Wiederaufnahoe in Betracht Rossen®. CLAUSEN, H., JWIEN, V., Bamdesdniplinarcedngny, Hanstossentar, 3,
MFL, 1395, pigs, 181-182,

En Frasca, *EL coase 1o pricice as desawrant 1'article 9 alinea 3 & décret du 25 octobre 1994 relatif
3 1a procidure disciplivalre coocernaat les foectionnaires de 1°Etat, *lorsque le foactioamire fall
1"objet de poursuites devant wa tribwaal ripressif, le consei] de disciplior pout, & 12 majorité des
sestres prismts, proposer de suspendre 1a procédare disciplinarie jusqu’d 1’fsterventicn de la dicision
du tribmal®, Mais pour le juye adeinistratif, ai cetle disposilios ai aucus principe giniral du droat
*o*interdit & J antorilé adafaistrative de se proncecer sur 1’instacce disciplinaire poorsailes ptoales
engagies® coetre Je femcticomaire (C.E, §3 dlcesbee 19593 HIN, Eco ot f#fn, ¢/ Greard, Rec, 63218 12
suspeosifn de Vaction disciplizaire a’sst qu’woe faculté®.. P. TEREVZE, Cossentaire a 1'arrft ds
Conselt d'Etat, 2¢ Juin 88, RA julio-ajosto 1998 Mo, 244, pigs. 343-344, Ea £ aisso setido, R, CHAPLS,

Rroft Mefnistratif Gintral. TE, 1907 pg. 380

I1e



funcionarios pablicos, en gl ejercicioc de sus Cargos,
tipificados en los t{tulos sequndo vy séptimo del libro segundo
del Cédigo penal, deberd suspenderse la tramitacién del
expediente disciplinario hasta tanto no recaiga resolucién
judicial” (38%). )

Por tanto, cuando una accién u omisidén realizada por un
mismo funcionario pablico pueda ser constitutiva de falta
disciplinaria y ademis de delito especifico de los $unctonarios
piblicos regulado en el “<dédigo penal, deherd paralizarse el
procedimiento administrative en c255% de que hubisra iniciado
{(386), abstenidéndose de actuar si & jur.sdiccién penal
se encuentra conociendo los mismos hechos (387), estando 1la
Administracidn vinculada por el relato factico ya realizado
(388).

{383) De forsa yarecida, proclasacdo la suspeosidn €2l mazedieste hisciplinaric Dasta 12 coaclusidn de la
tavsa pemal, se prooentian 1as arts, €15 de Ja LOPS &/85, d2 1 de Jolio (sia distincadn 2lguna schre
Tos delitos que se inpulen al funcimoario pibiizo} y ol arl. 18 del ROFGC. Por su parte, o} art. 5.5 de
1a Ley de Policia 5378, de 4 4o Dicienbre sedalat *La iniciac.da g2 un procedisiesto pesal coatra los
eiesbros de los Cuerpos de Seguridad del Estads mo iepedird la incoacida y trasitacaéo de expedimste
yuberaativos o disciplinarios poe Tos aissos bechos, com 2 adcpeida de sedidas proventivas o cautelares
simntras dure ol procedisiesto, Mo obitaele, 13 resolutidn definitive del expediente sflo podrd
producirse coando 1a sentescia recaida del Imito psaal sea firse®,
Una posiciin contraria se recogla ea o] art, 28 del <OFCE 2088789, de 16 de Agosto.

1385) Y s 2%i no fuere *por una Falta de coordinacidn de 1as compriencias estatales... 2o puede radundar mo
perjuicio del cludadano®, GARRIDG FALLA, Tratado e ... tp. cit., 11, piy. 42,
tn parecidos tirainos STS de 28 de Evero da 1987 ifranzadl 1795)

{387} Tal coso afirsa Agustin PERED BARRID, La puevs configuraciéa ... op. cit., pig. 243,

{398} La ST, Sela Quinta, de 1S de Joalo de 1984 introduce ciertas satizaciooes a esa doctrina al considerar
*que 12 vinculacida de Jos hechos declarados probados ea via jurisdicciosal pesal skin operan respecto
3l drgano adeinistrativo disciplinaric cvando #ste funde exclusivasente 13 santiis ma ser punidle
proaleeste ol hecho faputado o cuando aquilla declarara que el fuscionzrio mo tuvo fptervesciéa o mo
rxistieron fos hechos faputados sic cwando la seotescia pemal s adsolotoria por falta de pruebas o los
actos qoe se atribuyen al funcionariy afectas tasbifn 3 las relaciones de servicic o atentan 2 su decoro
o dignidad, tales proauncissientos jurisdiccionales no vincalan 2 1a Adainistracién®. £e parecidos
téraicos, SIS de 28 de Septiesbre o §984,

En favor de esa fnterpratacida se pronoacian RAKIAREDD ROREND E.C, EI {licito penal y el adsinistrativo,
el principio aon bis in ides y 1a jerisprodencia del TC en RINJ Mo, 1386, 13 Juain 1985 pig. 12y
SANPERY LLOMMECAT, 5., 42 3plicarida.,. 9. tit. pég. 158, Por numstra parte y coeo bases ditho,

sdslaen
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2) Supuesto que conturra una falta digziplinaria y un delito o
falta penal de tipo comin.

El art. 23 parrafo 1 del RDFCE afirma: “En cuzlquier
momento del procedimientoc en que el nstractor aprecie que 1a
presunta falta pueda ser constitutiva de delito o falta penal,
1o pondrd en conocimiento de la autoridad que hubiere ordenado
la incoaccidn del expediente para su oportuna comuricacisn 2l
Ministerio Fiscal. Ello no serd obsticulo para que continde la
tramitacitn del expediente disciplinario hasta su resolucién e

inposicién de la sancidn si procediere”.

Es decir, cuando concurren un delito o falta penadl no
especifira de funcionarios pablicos y una falta disciplinparia,
el instructor del expediente puede continuar la tramtacién del
mismo y el érgann encargado de resolver estd l:gitimado para
imponer la sancién que crea convenieste sin atender, en
absoluto, al relato factico que realicen los Tribunales prnales.

La citada postura, que ha sido montenida por alguna
jurisprudencia, (389} no &g de recibo por distintas y miltiples
razones.

En primer lugar, podria ocurrir facilmente que la sentencia
penal, dictada con posterioridad a la imposicidén de la sanzidn

im] I.lll.l
tonsideranos wn tasto esploosa . doctring poes si biea nadie discute ol priscipio de libre
valoracidn de las prashas, rescltarla sorprecieste gue scbre w aisss aparate probatoric, w
funcioairic fuese absuelto eo 12 jurisdiceidn pemal fpar falta de esas aismas prusdas) y twadenado por
13 Mainistracida,

(389) Por ejesplo, la SIS de 12 e Mayo de 3978 fhramzadi J682) afiraz gue no debe smspenderse ol
procedinieato disciplinarso porgue 02 actuacida *acarvearia desoras® (sl ben esa doclrice tiene sx
origes en las contlayestes afireacicaes realizadas por el art, 28 del Reglalnento disciplisurio entosces

’;im’tll. Con posterforidad ver, por wjesplo, ol auto del Tribuna) Ceestitetionid do 21 de Noviensbre de
988,
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disciplinaria, declarara la inexistencia de los hechos relatados
por el drgano administrativo o bien reconociera que el
funcionario no ha intervenido en ellos. Tal apreciacién no
podria ser llevada a la practica, conduciéndonos a un ténel sin
salida (390).

Idéntico problema ocurriria que si la resolucidén que pone
fin al expediente administrativo decide no imponer sancién
alguna por considerar que 1los hechos no han existido o que el
funcionario no ha participado en los mismos. .Cémo podria
aplicarse disciplinariamente la sentencia penal que declare 1lo
contrario”? (391) .Oue renedio deberia utilizarse parz saivar el
mecanismo de la cosa juzgada y de la firmeza del acto
administrativo? (392) .Cué¢ concepcidén es esa del principic de
seguridad juridica®,

L.a mencionada regulaci6n positiva no puede mantenerse

{3903 Y o olvidesos gue si 1a seslencia peaa) decide absolver al funcicaario ceasdo se declara gque los
beches oo ban existido, esa affraacids vingula a 1a Adeinistracide Ptdlica (SIS de 12 de Narzo fe 1973
tAranzadi 105R1, STS de 29 de Exero de 1981 {Aranzadi 1585), y 515 de 15 de Junio e 1988 (Aranzadj
mny
Lo afsao oczrrird st s2 deagests que el foscicoario ao ha 1atervesido un los wissos 1S1S 4 28 e
Setieabre de 1984 {Aran2adf 2520)), -

(591 %o olvidests que 12 jurasprodecta Liece declarada 12 ninculacsés e Jos aachos cserlos y prodados por
In jwrisdiccidn pemal 2 1 jurisdiceidn adrinistrativa y sis ais eo sestencias condesitorias/Sis de 15
iz Jenlo dr 1988 (Wranzadi 4074)

{392) Six doda seria o] Recwrso de Revisiin previsto en ol art. §27.2 de Ja LPA 8} gue podria aplicarse oo
estos cases. Abora Mes, ona STS de 29 da Aayo de 1955 afiraa que no ronstitwye v docosento de valor
eseacial pars 12 resoluciin del astmto uea swstencia penal absoleloria *de delito de desatalo, por
padecer mfersedad setal, porgue adn o o} sopurste de qoe 1a dichs seolencia foese uno de Jos
focosentos 2 goe s2 reffere o) propio arliculo, o cierto es que el Becho do qur @) recwreate se
Rallara privadn de cooocer Ta trascesdescia de sus aclos cuando coselid el delito, »o Saplica 2} que
ataisies, esto o, tmizdo se tosetierce 1as faltas es que §ncorrid coeo foncitoario..., se hillare
igualeeate privado do rahs’,

Parata widisis e profesdidad de este recurso ver HEOMUDEL CORCHERG, Manwal prictico sobro

procedisiento v recursos 3dainistralives v 3] coatenciosn adeimistrativo, Pasplona 1569, ply. 152}

TRSSILLO QUIXTARA Y BOLEN, Cosentarios 3 12 Ley d# Jo Contencioso Mainistrative, Madeid 1955, § plg.
S12; OMINET PEREL, 3., Copatirios 3 1o GPA, E€. Civitas, Kadrid 1988, pigs. 1109 2 1017,




juridicamenta hablando, ni por un instante (393). Cualquier
actuacién de la Administracién Pdblica que, ampardndose en Ia
citada normativa, (394) desconociera la “"preferencia absolula
del enjuiciamiento penal” y el papel'subordinado y auxiliar” que
la Constitucién le reconoce en esta esfera, (395 seria, a
nuestro juicio, ilegal.

Hasta que el citado reglamento no sea impugnado (396) vy
declarade nulo es evidente que se estén contraviniendo los
siguientes mandatos legislativos y jurisprudenciales.

A.~ En primer lugar, se estd desconociendo la afirmacién
realizada por el Tribunal Constitucional respectu a que
"unos mismos hechos no pueden existir y dejar de existir
para los 6rganos del Estado" (397), cuestién tan evidente
que de por si no mereceria mds comentarios. Ahora bien, una
incorrecta interpretacién de esa declaracidén podria llevar

(393) Taspoco,  nzestro juicio, se sostieae em @} caspo de Ja fdgicy y de la razin,
(334} De caracter reglasentaric, so clvidesos.
(395) Tal coea afirsa Lufs PRIZIO SAMCHIS, op. cit., pdg. 117,

{398} Coso sabesos, sumstro ordemariento ottega 2 distinles érgasos Ba posibifidad de luchir contra us
Reglaseato f1eqal, Asi, la Adsinistracien puedet 2) Dejirlo feaplicable,
b} fprobar otro coe posterioridad,
¢} Beclerar 12 pelidad de oficio fart. 309 y ss LPA),
8} Dereqario,
Bel niseo 35¢o, 1os Triduales de Jo contecioss-sdeinistrativo purden conocer de Jos recorsos directos
centra of reglasesto fea cf plazo de dos seses) o indirectos, al ispugnar, o purticular afectads por
ena acto concreto de aplicacidn, 1z disposicida general de 13 que trae causa,
En el presecte sopeesto, esta sequoda via es la ods adectada pures po olvidescs goeel plazode
fapugaciin o} reglasento se bre con Ja notificacidn del acto adeinistrativo,
Fisalsealy o) Tridumad Constftucional puede cococer de Jos recwrsos cootra reglasestos sediante dos
viast a} 1a recogida ea e} art. 181.2 (disposiciones y resclutiones adcptadas por los drgascs o has
CCAN), b} Conflictos de cospriescia de) Estado y 1a [CAM o de estas entre sl fart, 1611 3. c)
Retoeses e Asparo,
Sobre ¢l tesa ver, por todos, SARCIA CE EXTERRIA - T.R. FERNAOEL, *[ursn de dereche adainistrative, 1.
Sufata edicita. Ed. Chiitas, Madrid §929, piss. 254 - 253 y bitlicgrafia alli citeda (pigs, %2-293%,

13%7) SIt 7183 dn 3 de Dctuire.
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a sostener gque, en casc de discrepancia, ya se tomaran las
redidas oportunas evitando asi{ *"acarrear demoras"(398).
Unas conclusiones de ese tipo desconocerian, entre otros,
el mandato que emana del articuleo 117.3 de la Constitucidn
y nos conduciria, guiados por una extrana concepcién de la
eficacia administrativa, al absurdo (399).

B.~ Por otra parte, esa desconexién entre uwnos y otros érganos
del Estado no podia casar, en modo alguno, con 1o
dispuesto en los arts., 10.2 de 1a LOPJ vy 114 d¢ la LECR
que concede de forma absoluta prioridad a la decisidén del
Tribunal penal, cuando afirman sin rodeos ni vacilaciones
gue “promovido juicio criminpal en averiguacién de un
delito o falta, no podrd seguirse pleito sobre el mismo
hecho, suspendiéndoles, si le hubiese, en e®l1 estado en que
se hallare, hasta que recaida sentencia firme en la causa
criminal” (400),

sComo, via reglamentaria, pueden despreciarse BSAS
concluyentes afirmacicnes? ,Gué alambicadas interpretaciones
dederdn realizarse para justificar la inaplicacién de esos
mandatos en 10 referente al derecho disciplinario?

Esa falta de respeto entre los dis.intos ©6rganos del
Estado dejan, sin duda, perplejo a cualquier c'udadanc que ajeno

(398) STS de 12 de Mayo de 1978,

{399) "Coando o) printipio de wxclusividad oo se cusple #) efecto, s 12 violactén de ua dogma bisico del
Estado de Derecto, gue conduce a 1a politfzacidn de la justizia®. Fernando GARRIDO FALLA vy otros,
Coarntarios 3 12 Constitucidn, 2a. edicSdn ... op. cit., pig, 1540, Ea el 2isso sentido LONENSTEIM,
Teorfa de 12 Copctitucfio, Madrfd 1970, pigs. 296 y ss.

{400} £n ese sentido se prosmoeia 1a STS de 29 de Abri) de 1923 (Araszadi 22873, aplicando el artituio
aracionadn, o parecidos Lérainos se snifiests 23 art, 3, de a citada l.n e En;uiciuiraio Crininal,
Para ma axdlisis dll tesa ver Carlos VAINEL JRUIUBIETA,
Enjuitianient ¢ 2a. odicSin, Ed, Edersa, Madrid 1987, pigs. Yy ss. ¥ plgs. 131 y 8.
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a las "sutilezas de los juristas, comtemplan la falta de 1légica
an la que se incurre, aceptando como hecho normal de
la vida juridica las citadas contradicciones" (401),

Rdemas, ese modo de actuar airia contra el principio
"unidad jurisdiccional” proclamado en el apartado S del mismo
articulo 117 CE (402) cuyc objetivo primordial seria evitar este
tipo de situaciones contradictorias, discriminatorias vy por
tanto injustas.

En definitiva, a la vista de lo apuntado tres soluciones
distintas son las que se nos ocurrent

&) Declarar 1a aplicacién analdgica a todos los funcionarics
piblicos del art. 415 de la LOPJ, que obliga en todo craso
a suspender el procedimiento disciplinario cuando esté
conociendo de los hechos la jurisdiccién penal (403).

{401} MIT QUIRDGA, A., EI principic *Xon bis im ifes”, en Revista Espaiola de Derecho 8dpimisirative, nin.
{5, Enero-Mayo de 1986, pdy 129 2 13, espacialeente pig. 130, £ aisao astor denuncia Jo obsurds de

que uaos eissos bechos, apreciados coa Pas girastias del derecho penal, deteraizen 1a absolucidn por
Yos tridbonales afentras que 12 Adainistracidn, aplicando sus propras morsas y, a veces, los privilegios
gue rodein a los sctos adsinistratives, ispongen I3 santién,

1402) En este srotido *el priacipio de wmidad jurisdiccional os 1a base de 12 organizacibn y fuacaonastento
de los tritusales, €53 afirsaciin ha sido criticada por DE LA DLIVA SANTOS, A. La desolicido de fa
Muinistraciin de Josticia en 12 Constitueién de 1978, en Rpvists Ibercise ricing de Deracho procesal,
rees, 2-3, Abril-Setiesbre de 1978, pigs. 2 y ss.

Un coaentario del zitado precepto peede verse ea EARRIDA FALLA, Couintarfos a 13 Cosstitscaén... op.
¢it., pigs. 1186y 33,

403} Articulo 41521 *No se podré incowr expediente do respoosabilidad drsciplisaria 2 ralacién coa hechos
shjtto de causa penal, #o tanto ésta mo haya concloido por sobreseinimnto o seatencia Jbsoluterfa,
suspendidadosy, va su case, ol lriaite del erpedieste adeinistrativo en corso, si después de su
infciacidn se focoare causa penal por el afsac becho. £o parecides térainos se proouschx el ard, 18
ROFEE.
£n tales suspoestos, los plazos de prescripcidn de dos que badla el art. siguiente de esta ley,
cosenzards 2 coapuiarse desde 1a ceeclosidn O 12 cassa pesal.

En afngén taso on ajsso becho sancionado de una causa proal podrd sar objeto de va posterior expediente
de responsaditidad diseSplinaria®,

Yot isno parecer apuntado en ol texto es SARRIDO FALLM, Tralido fe derpcho afpinistrative, op. cit.
11, phs. 144,
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b)

c}

Ulilizar el mecanismo descrito en el art. SO del RDFCE que
permite 1a inejecucudn de la sancidn siempre que "mediere
causa fundada para elle” {(404),

Dada l1a contundencia de l1os términos en que se pronuncia
el art. 10.2 de la LOPJ obligando suspender cualquier
protediniento cuando exista 4ana  cuestién prejudicial
penal de la gue no se pueda prescindir para la debida
decigidn o que condicione directamente el contenido de
ésta" y dado el inferior rango normativeo que posee el art.
27 de ARDFCE, deberia dejarse inaplicable este altimo
porque de 1lo centrario =e estaria vulnerandeo todo el
sistema diserado, entre otros, por los arts. 1.2, 9.3. vy
25 de 1a CE y 23 de la LRJAE.

(404) La aisma disposicidn se encootraba plassada en of ard. 6.1 del anterior Reglazento discaplimario,

Ryustin PERET BARRIO, op. cit., pig. 290,
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=, El "non bis in idem procesal internofla imposibilidad de
seguir dos procedimientos disciplinarios por la comisién
de un mismo hecho. Las relaciones entre sancién
disciplinaria y sancién de proteccién de orden general.

Por dltimo, vamos a analizar dos cuestiones importantes en
relacién con otras tantas manifestaciones del principio "non bis
in idem": La imposibilidad de que se inicie um  nuevo
protedimiento disciplinario ante la comisién de un mismo hecho y
la consiguiente imposibilidad de imponer una doble sancién
disciplinaria, (por cuanto existiria cosa juzgada) y el problema
de la duplicidad de procedimientes y sanciones adm.mistrativas
al funcionario por la comizidn de idéntico hecho en base a las
distintas relaciones de sujecidén (gensral y pspecial) qgue se
encuentra frente a 1a Administracién Piblica. .Es ello posible?
dPuede ser santionado ademds en via penal, {por la consabida
inaplicacién de! "non bis in idem® material en este tipo de
situaciones) y civil?bosw)

A)la imposibilidad de iniciar dos procedimsentos
disciplinarios ente la comisién de un hecho que atagque a una
unica normat El principio non bis in idem y su relacién con 1la
cosa juzgada.

El principio "non bis in idem” ,también denominado f. €1
negativa de la cosa juzgada, puede sintetizarse en la férmul. “ne
dos procedimientos con el mismo cbjeto” (40%) e impide que un

1405} En realidad, coando Bablasos de cosa juzgads, estasos dacieado referenciz a los siectos que puete
producir un proceso coando se resnelve su chjete, E1 sustantivo gosa fndica of ocbjeto del proceso, ol
1djetivo jurgada fndica 1a sitvaciéa ea que 13 cosa-objeto se eezuentra roando ha sido definitivasente
resuelta (FENECH M, Elprocesn peeal, I8 ., 2. cit. pdy. 11723,
HMszwm”mmalmmmm:mnWHM|mummHMomuMMd
mire las rosas, las causas, las personas de fos Iftigastes yla calidad con que 1o foercn, L2
seacionsds regqulactin leqal  deja tales fnconcrecioors que baa Hevado a afirsar 2 1a doctrim que

*cuanto els se prefesdiza en su estudfo, tanto s se oscorece su concepts. Mancel SERRA DONENGLEL,
(120r¥fer te via discnfa ente LeyCoqinia Wrde s diflays, de pofecon o Micarylo popa tmagen g
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¢rgano administrativo posterior o un nuevo juez penal emita su
fallo cuando el objeto del proceso ha sido va resuslto con
anterioridad (406}, en los casos que exista identidad de sujeto,
hecho y fundamento (407},

(‘05, ll!’lll
Conentarios al Cfdige Civi), Coaentario al art. 1232 B4, Edersa, pig. 533, D) ziseo todo ver, SOMED
ORRANESA, Derecho precesdl eivil, 82, edicién, Kadrid 1,975, 1, pig. 439,
A respecto, D2 Soctrima tradicional (CARMELUTTE Nv ove reflessioet sul g edizio givrsdico, #n Bistorsi
sdbiritfe, padua 1581, 1Y pig. 20y ss.) distingue entre cosa juzgada forsal y cosa jegata
raterial,
La prisera se cefiere 2 los efectos que produce ese instifuto en o) sismo proceso,imposibilitando
atatar so resultado aediante los recurses pravistos legalaente,
Asi, taando 1a resolucién que tersina on proceso no es ya recerrible, adquirird faraeza y vilor de tosa
jmqada formal, gue 2ads tiene que ver con el printipio ‘noe bis §a jdes®, pero que vzo di las
tonseceencias que provoca s 12 apertura de la cosa juzgada material.
Esta produce efectos fuera del preceso y se da cuando Ja resolocién que pone F2m 2l aisao 2o silo &s
inatacable de manera directa por 12 via de un recurss (cosa jurgada forsal), sino taabiin por la via
fodirecta (por ejenplo a1 establecerse de nuevo procesol. LUIS RIBO DURAM, Dicgicoarie de deretho Yoz
tos: juzgada €4, Bosch Barelons 1,997,
M kilo de o anterfor, se ha distinguido entre 1a funcidn positiva y negativa de )2 cos: jugida
naterial, oo coanto a la trascesdencia dpun proceso ya detersinado sobre otros posteriores coa ¢l
siseo ob)rto. Seria o) caso del inicio de un procedisiento disciplinario ceando ya ha fimalizado otro
con ol aisap objeto.
L2 fuacién positiva consiste oo 1a vinculacién a que se halla soaelido ol érgano admmstrativo que
conoce de 1os procesos posteriores de eaftir un fallo idintico 2l otorgado eo o} priser proceso, o se,
de resolver o) objeto del proceso de aodo igqual a guil que fue resuelto por on érgano afsinistrativo
cea asterioridad (FENECK, Dprecho... oo, tit, If pig. 11731, Podria resusirse este efecio cose’ne dos
resoluciones distintas de wn sisao objeto procesal’ (*res fedicata pro veritate habeter®),
Por ¢f contrarfo, 1a furcfin negativa de Ia cosa juzgada pueden condensarse tn la férsula ®poo bis in
ides®, que prede foterpretarse coso'no dos processs coo el aiseo ohjetol D sea, no se trata ya de que
tn drgano 2dainistrativo posterior teoga por verdad fo juzgade y deba fallar en idéatico sentido, sino
gue of siguiera pueda eoitir su fallo cuando e} objeto ha sido resueito con anterioridad (FDMEDH, op.
cit, plg. LI73-1.176),
Tal toso afires CALKERON, La funciso pegativa de 1a cosa juzqads, em Bevista de Legistaciip, 1.904,
pigs. 373 y ss. citado por FEMECH, Derecho, .. op. tit., pig. 1,974,
en neestro derechs, dnfcaaente esty #3tino efecio s 2} reconccido,
Por consiguieate, det andlisis efectuado resulta que ol principio “nom bis in idee®, es ais reducide
que o] de cosa juzgada amnque Jos dos tienen su origen en los efectos juridicos del proteso SFEMECH, La
tosa juagaia y Ja elasticidad de 1a pesa. En FEMECH-CARRERAS, Estudios de derecho protesal Bartslena
1.962 pdg. 715 y s8.l.

(405} STC 77/83, de 3 de Octodre.

(407} STC 32/88, de 350 de Enero (£], ate. 4).

*5 &



En este sentido, el TC ya tuvo ocasién de declarar que "el
principio hon bis in {dem impone, por una parte, la prohibicidn
de que, por autoridades de un mismo orden y a través de
procedimientos distintos, se sancione repetidamente una m.sma
conducta, por entrarar esta posibilidad una inadmisible
refjteracidén en el ejercicio de ius puniendi del Estado, y por
otro 1lado, una prohibicidén de duplicidad de sanciones
administrativas y penales respecto de unos mismos hechos...”
(308).

Asi pues, y sucesivamente, la aplicacidén practica de este
principio, que por 1o demds no conoce excepciones en el
ordenamiento punitivo del Estado, produce una doble
consecuencia.

a) Al constituir el efecto negativo de 1la cosa juzgada,
"determina la inadmisibilidad de 1la pretensién ya formulada en
un proceso anterior, siempre que exista una "identidad de los
elementos de la decidida y de los que se intentan hacer valer de
nuevo..." pues esa circunstancia comporta la identificacién de
las pretensiones mismas (409).

Dicho de otro mwdo, gracias al praincipio non bis in idem
resulta {mposible que, iniciado un procedimiento disciplinario

{408} STC 94785, ¢ B dr Junfo.CI 843/8Y,
En {éintico sentido SSIC 159/85,de 27 de Noviesbre (RA 821/84) y 23/85.de 14 de Febrero (RA 745/EH).

1409) FENECH, Derecho procesal .. op. cit., 11, plg. K74,
Por ello, Ya LECr en su art. 556 recoge cosd coestiones de previo procuncianiento la cosa juzgada,tuya
plicacido mafge 1as siguientes Identidadest a) sentencia o restluciin {auto de sobreseiniento libre)
anterior firme y deffaidivas B dictads por Tribunal coepetente fcon cospetencia activadj ¢ identidad
sehjetiva de os mputadosi ¢) idendidad de objelo (que seas los sissos hechos); y o) idestidad de
accidng o concreto y en o} caso particular a debate, C, VAIQUEZ [RUTUBIESA, Roctrinay jerispradeccis

f:_l]_iftr, 22, edicldn, Ed. Edersa, Madrid 1987, pig. 881, En el sisso seatido, STS de I3 de Junio de
584,



por la comisién de un unico hecho que ponga en peligro una sola
normativa discipiinaria, puedo. in cgarse un nuevo expediente
(310). Esa inatacabilidad indirecta de lo vya enjuiciado,
permitirad invocar en caso de inicio de un nuevo procedimiento,
la excepcién de cosa juzgada.

b) La consecuente improcedencia de imponer una doble sancion
por ta realizacién de ese hecho anti juridico.
Al respecto el TS considera inconstitucional pretender
castigar como falta grave la realizacidn de distintas
faltas leves pues "si el principio general "Nonkin idem"
supone, en una de sus mas conocidas manifestaciones, que
no recaigan duplicidad de sanciones en los casos en que se
aprecie {dentidad de sujeto, hecho y fundamento, ... para
imponer ta sancién de separacién defimtiva del servicio
activo, impuesta al actor apel ado, ress en el
expediente,... se han tenido en cuenta los dos correctivos
por dos faltas leves, gque por los mismos hechos ob)eto de
dicho expediente se le impusieron por resoluacién... caso
que... de mantener la sancién impuesta... dard lugar a una
duplicidad de sanciones con infraccion del principio antes
indicado... que debe reputarse como general vy comdn al
ordenamiento sancionador, y, por ende, aplicable tambiény a
los casos de duplicidad de sancién administrativa". (41!),

B) Principio non bis in idem; Sancion disciplinari« vy
sancién de proteccién del orden general. Sus relaciones

con 1as ordenes civil y penal.

:Es compatible el ejercicio de 1la potestad correctiva

(410} SST5, 4 4 Julio de 1.983 (ar, 3Y71), 2 Je Febrero y 18 de Junfo de 1,984 far, 1106 y 4025, 2 de
Febrern de 1,995, 7 e Kays 1,985, 18 de fAbril 1,998 far. 3374}, principio "Moo bis fa jdea’,

(411) SSTS de 15 de Julin 1,984, 22 ¢ Febrera oe 1.985 far. 723} y 18 de Abrfl 1,988 far. 3374).



{412) con la potestad disciplinaria? 0 dicho de o*ro modo sPuede
darse una sancidn de proteccidén del orden general y una sancioén
disciplinaria por la comisidén de un Gnico hecho perpetrado por
el mismo funcionario?. Caso de responder afirmativamente debemos
platearnost spusde ademds, el citado individuo, ser reprimido
civil y penalmente? (413) sCémo seran articulados los distintos
procedimientos si nos queremos incurrir en resoluciones
distintas e incluso contradictorias entre si? iResulta
juridicamente aceptable que a la comision de un hecho
presuntamente antijuridico 1le pueda corresponder tuatro tipos
distintos de desvalores o reproches, independientes entre si vy
por tanto acumulables? {(414),

Como ya sabemos, tanto la mejor doctrina administrativa
(315) comp la jurisprudencia excluyen la vigenciz del! principio
‘non bis in idem en l}as relaciones entre los ordenes penal vy
disciplinario, permitiendo la dualidad de sanciones
"pues un mismo hecho puede ofrecer aspectos juridicos
di ferentes, desenvolviéndose en dmbitos distintos, la jurisdic-

{412} En evpresiin de GARRIDO FALLA, Tratado... op. cit. II pig. 141,

{413) Por toanto o} art. § el ROFCE afirsat “El réginen disciplisario establecido em este reglasemio se
entiende sin perjoicio de 1a re:poesabilidad civil o penal en que puaden incurrir fos fuscionarios, Ja
tual se hard efectiva oo 12 forna que deteraine 12 Jey®. Ea paretidos téraizos se prooustia 2l art.
81,3 ¢ la LFCE,

{414} La sitoacién 2o os nf sucho senos de aboratorio. Prosescs ea un fusciocario piblico que, al pasar por
dedzjo del balcin 4ol Apmtaaiento, Snsulte gravesente al alcalde y a su mujer. St ateptases 1a piema
{nfeperdencia dr los distintos ordemanientos, el sencionade individuo serd astor de a Celito de
desacato thrts, 248, 281 el Cidigo pesal), ura falta grave de desconsideracién coo los superiores
fart. 7.1.E ¢o) ROFEE), una Infraccidn de las tipificadas por 12 Ley de Orden Pidlico de 30 de Julio de
1959 tart. 2) y uma vuloeracién del derecho al booor {art, 7 de 10 §/82,de 5 de Mayo,de Pretecciée
Civi] de} derecho al hovor, 2 1a fatiaidad persomal y fanilisr y 2 12 propia isagen), correspondifndole
cuatro tipos de reproches distintos,

{4135) R. ENTREMA CUESTA, op. cit. pig. 3845 CARAIDO FALLA, Ourso... 9. cif., pig. 140 y GONIKEI KIETO,
Respoesabilidad L los siesbros, op. cit., pig. 16y I8,
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cién penal que se propone el castigo de los actos constitutives
de delito y la potestad administrativa de correccidén que tiene
como fin especifico conservar el prestigio de los funcionarios,
por cuya di ferenciacidén la sentencia absolutoria o el
sobrescimiento recaidos en sumarioc no impiden que la
Administracién disciplinariamente corrija al expedientado”
(416).

Pues bien, si la causa o fundamento que permite esa
dualidad de sanciones (penal y disciplinaria) por la comisién de
un mismo hecho es 1a relacién de supremacia especial que une al
funcionarioc con la Admimstracion (417) y la consiguiente
independencia y compatibilidad de la potestad disciplinaria de
la administracidn y la jurisdiccién penal, nada impediria, en
el plano teérico, que el mismo razonamiento sea aplicable cuando
un funcionario pablico incumple, por la realizacién de un hecho,
las normas gue regulan los estados de sujecidén general con la
Administracién y los reglamentos disciplinarios a que estan
sometidos, consecuencia de la relacién especial de sujecion
(418).

Seria el caso relatado en la STS de <2 de Junio de 1.976
{419) de un funcionario ce correes que "hallandose embriagado,

1§16} Seafeocias 30 de Oclebre de £.956 far. 3547), 13y 1§ de sayo de 1.958 far 1887 y 2248}, 9 de Febrerd
1,953 {ar. 318), 3 de Marzo 1,555 (ar 6770, 4 de Juaio de 1,955 far. 2334}, 7 de Noviesbrz 1,957, 1 de
Febrero 1,958 far, 495} y 24 de Movieshre de 1,960 {ar 4190},

Fas recientesente, STS de 28 dr Septiesbre de 1.924.

{47) A respecto vor  GNICIA - TREVIING FOS, J.8,, Tratado... cp, cif., tos. 115, vol, B1, pig. 972. le
anilisis jurfsprudencial en GOMIALEI PEMEL, J., Indepesdesciz de §a potestad saacionadora de la
joristiccidn pesal, BF Mo. 47, 1.945, pigs. 130 y s5.

(418) Poes las mormas disciplinarias se dirigieron a proteger ol ordes $aterno de Ja Adsinistracite y ¢)
resto ée disposiciones adelnistrativas, crdledusc Ins recogidis en o CP, estarfan destizadis 3
defeoder #) ceden social general,

111 het, 2600,

323



molestd a unos matrimonios que se encontraban en la puerta de un
bar, insultdndoles y realizando frente a ellos actos procaces*.
Esa actuacidn fue sancionada por la autoridad gubernativa al
considerarla responsable de una falta del articulo 2 ap i) de la
LOP de 30 de Julic 1.959 circunstancia "que no impide que a 1la
vez pusda ser corregido en un expediente disciplinarioc en su
calidad de funciomario publico sin que por ello se vulnere el
principio non bis in idem pues... el régimen disciplinario
establecido en estas normas (Reglamento de 1.969) ha de
entenderse sin per juicio de la responsabilidad de otra clase en
que puedan incurrir los funcionarios, con lo Qque se admite 1la
acumulacidén de ambos tipos de sanciones, puesto que chedecen a
$inalidades diferentes, como el mantenimiento del Orden de la
convivencia y la infraccién de los deberes profesionales de los

funcionarios".

£n la actualidad, si bien estas situaciones pued?n darse
con menos frecuencia dada la reduccién del concepto “orden
piblico” operada recientemente, no es menos cierto que tanto el
arti{culo 81.3 LFCE como el actual RDFCE (art. 4) sostienen que
el régimen disciplinario... se entiende sin prejuicio de 1la
responsabilidad civil o penal en que pueden incurrir los
funcionarics, la cual se hard efectiva en la forma que determine
l1a ley.

Consecuencia de esta regulacién positiva es la doctrina
jurisprudencial mayoritaria que somete al funcionario péblico en
su actual a una "tridimensional responsabilidad que le son
exigibles como figuras tipicas del cuadramiento legal autdénomo
independiente entre si, que no suponen transgresiones del
esencial principio "non bis in idem_" por la diferencia de
graduacidr y estimacién que, en =1 orden axioldgico, se reputa
que un hecho ha podido ofender el orden social a que corresponde

y asi son compatibles la respcnsabilidad civil, la penal y la
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adninistrativa o corporativa (420},

Aunque desde el plano dogmatice y conceptual ese
razonamiento parece congruente con el significado que se ha dado
a la categoria de las especiales relaciones de suyjecidn, (421)
en la practica pueden producirse e incluso agravarse los
problemas derivados de la posihle duplicidad de castigos pues,
entre otras cuestiones, no se vislumbra como deben articularse
los distintos procedimientos en la propia esfera administrativa
con el fin de evitar contradicciones sobre el relato factico que
llevan a cabo los diferentes 6rganos administrativos (422),

LLa solucién a los temas apuntados no parece fécil pero a
nuestro juicio pasa por la consideracién del bien juridico que
cada norma pretende proteger, teniendo en cuenta las técnicas
del concurso de leyes o de infracciones relatadas con
anterioridad y asit

{§20) STS de 7 de Meviesbre 1.784 {ar 54051,
Del aissc sodo ol TS ha declarado 1a coapatibilidad de Jas sanciones adsivistrativas... coa la
peodentia de 1itigios civiles (S5 de 2 de Moviesbre 1.983) y :on las aultas coercetivas 1515 de 10 2o
julio de 1.934),

{421) Otra ceestifn distinta zo que nosctros estesos de atserdo con 1a doctrina de as wspeciales relacioors
de ssjecidn y las coosecueocias que se hacen derivar, custidn gque ya hreos rechanafo de forme
tonstante,

(422) 5§ entre o) procedisiento penal y o) adainistrativo sasciosador es clara 12 pecesaria svbordinacifn Je
este d1tioo 2 12 jurisdiccién peal 7y 1a consigufente obligatoriedad de paralizar lis actuacioees
Hevadas a cabo en via adeSoistzativa, ;témo debe articwlarse las relacioces entre @) orden quberaativo
y o} orden disciplivario? jeiso podrd solucionarse el posidie planteasiento contradictoeio respecto 2
12 exfstescia o §oexistencia de Jos hechos y Ja participacién del funcaonaric eo Ios aisses?,
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1.—- Cuando un mismo hecho l1levado a cabo por un funcionario
atente a dos normativas da la propia Administracién deberi
averiguarse @l bien juridico protegido por ambas, sxcluyéndose
el doble castigo en caso de identidad, por sinple aplicacién del
"non bis in {dem* (423) en todas sus vertientes.

2.~ Cuando un funcionario cometa una © varias acciones
omisiones que vulneren dos normativas distintas disciplinaria Yy
de proteccién del orden general peniendo en peligro dos bienes
juridicos distintos, no podrd sin mas aplicarse dos sanciones
administrativas diferentes fruto de unas duplicidad de
procedimientos, sino gque deberd atenderse a las reglas del
concurso o de infracciones, evitando una multiplicidad de
castigos sin duda desproporcionadosHIQDe gse modo podemecs

encontrarnos con distintos supuestos.

a} Si un Gnico hecho produce realmente dos o mids
ilicitos, en aplicacién de la técnica del concurso ideal de
{nfracciones deberd imponerse la sancién correspondiente al
ilicito més. grave (art. 71 CP). Seria el caso del funcionario
que en el ejercicio del cargo desobedeciera a las autoridades.

en este caso comsteria una falta disciplinaria grave (art. 7-1 a

1433) sges wionces colaciden sujets, deche y funfsamats.

{52+ La rxlgencia de aplicar o) principio coastitcional de proporcicazlidad ha side declarade recienteseste
v Fraacia taato por 1a doctrisa-cose pec 1a juwrispradescia.

Rl os ancesario “pour friter tout déragage, e scit appliqut avec 12 plus matrtoe ri

constitscionse} de propartiommsalité des Infractions :'d::dm' qc! B CONITM :;'uil.:;:‘::
p:im prononcées par 1os jeriéictions ripressives oais s'étend 3 toste saoction ayat le caractire
! we pwiton slee si I législatewr 3 laissé 1 soin de 1a proscacer & wee axtorité de natwre 2o
juticialre® (C.C. 30 décesbre 1997, REM 1998 - 350 sote B GOEWIS, V¥, sussis 27 awril 1998, X, CUAZ,
AL 1998 ~ 40¢ concl, S, DAEL 1, Sobre e! tess ver ol Titals ¥ del presaate trabaje.
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RDFCE) y una infraccién del orden piblico (art. 2 h LOP) (424).
Aqui le corresponderia un dnico castigo agravado.

b} Varios hechos cometidos por un funcionaric constituyen
varios iljcitcs pero uno de ellos es medio necesario para
cometer el otro. en estos casos nos encontramos ante el fenémeno
del concurso medial de infracciones que merecerd el mismo
tratamientc que el antericr. Esta posibilidad ya aceptada por la
jurisprudencia contencioso-administrativa en otros ambitos (42%5)
se daria por ejemplo cuando al incumplir los servicios minimos

en caso de huelga fart. 6.1 c RDFCE), se altera el normal

{424} Aminca 1as {nfracciones previstas en Jos arts, 237, 570.5 (sodificados per 13 8/83 . de 25 de Julio) y
268-564 (redactados anbos por L0 4720, de 21 de Mayo) del CP.

{425) Asi ocurre por ejesplo, segtn afivean la Audiencia Territoria) de Granads en Sentencia de 3 de Mayo de

1,983 y of Tribumal Supresc § de Jolio de 1.989, tuando se 1leva 3 cabooma parcelacifo wrbasistica
suelo clasiffcado como ristico finsusceptadle, por tanto, de ser whanizadod, y postericeaente se
realizan cbras sin Yicentiv, *La parcelacidn ilegal y 1a realizacidn de cbras sin licescld... deben
reducirse a un silo concepto... para oo duplicar adeinistrativasente las sancioces correspondientes 2
uma sol# infracciin... toaforme a1 priscipio mon bis In fdes. Porque Jo que debe castigarse eo el
supuesto demunciado es Ya realizacida de obras de parcelaciin Hlegal, m cyya lecoriin van foplicites
fos dos conceplos sancionados en 12 resolucién o rescluciones imgpuppadas - purcelacida flegal ¥
realizacitn de chras sin licencSa - ya que de otra forsa ol becho sancionable se desdobla en dos,
cvando uno y otro estin intisasente enlszados ex relaciin de causa 2 efxclo.’
Esas consideracioees y2 babian sido propeestas por ol TS en Seatencis de 13 de Juafo 1,985 (ar, 3807)
pees *st para 1a mistencia de) tipo es precisa 1a realizacide de umas obras que por definicién ban de
ser efectuadas sin lconeia, no parden separarse Jas infracciones; aunqee 1o fuoeran, al tratarse de
solo hatho 0o podrian sancionarse separadasente pursto que supoodria ua tratasiesto sds severo que e}
establectdo por ¢] Cddigo Penal, gqee segtn soart. 75 coasdo un solo hecho constituya dos o als
dlitos © cuando uao de ellos sea sedio necesario para toseter otro, se Ispoded Ja pema
torrespondiente al delito ads grave en su grado adzjeo hasta o) lisite que reprasente Ja susa de los
gue pudieran Isponerse penando separadamente aslos delitos y coso oo ¢f caso de agei se enjuiciaco
coesta si ol §sporte de 1a prisera sanciin agota las posibilidades sanciveadoras de 12 Msioistraciin®,
(Ex parecidos térainos y 2plicasdo igualeente la técaica del coocurse ¢ Infracciooes SIS, 4 de Julis
1,990, S do 16 de Enero de 1,921,



funcionamiento oce los servicios publicos {art. 2 b LOP).

3.- Otra situacién diferente a las anteriores se produce cuando
uno o varios hechos cometidos por un funcienario parecen
infringir varias normas pero en realidad solo puede admitirse la
presencia de una sola infraccién. FEn estos casos nos encontramos
ante 1a presencia de un concurso de NErmas purRs una de ellas
basta por si sola para aprehender todo el desvalor de los hechos

concurrentes.

Estos supuestos se  resuelven normalmente  por la
aplicacién del principio de especialidad pues entre los
preceptos aparentemente concurrentes, uno de ellos contempla el
hecho de formas mas especificas que los demas, detzi endo
resolverse por aplicacién del principio "lex speciaiis derogat
legem generalem" (426). Obviamente, solo podr& seguirse el
procedimiento sancionador correspoendiente al ilicito méas

especifico.

4.- Otro argumento que intenta evitar la dualidad de
procedimientos y sanciones administrativas por la comisidén de un
dnico hecho estd basado en la aplicacién del principio de
alternatividad. Esta posibilidad, aceptada por el TC en una
declaraci6n escueta "obiter dicta” (sentencia 18/81, de 8 de
Junio, #j. no.8), sostiene que ante una accién vulneradora de

{420) Esta técnica, propuests por Ia doctrina (3, TORNCS MAS, Rigimen juridito de 13 jotervencidn de log

poderes piblicos en relacidn con Yos precios y tarifas, Publicacioees del Real Colegin de Espara.
Sotoala 1.982, pigs. 1% y s5.) ha sido aceptada por alguma jurispradescia.

Al respecto, esa es la soluciin que sienta el TS en serteocia de 28 de Febrero de 5,983 Bar 316} que
ante 382 doble sascién por fnfraccién de distintas sorsas que tipifican los linites akiisos para )
trabajo en horas extraoedimarfas, considero 80 :zjustado a derecho esa actited reclanuado ‘la
procedencia de aplicar 2 todos Tos supurstos del caso 12 cumtia de fa wita establecida en ] articelo
§. dela Ley 1 ds Julio de 1,931 sobre jornada sixisa legal. Cabe aidadir para ratiffcarlo, que al
no estar desarrollado o1 articulo 33 de 1o Ley 1871976 de 8 de Abrid IR, 786 y M. Dirc. 201391} scbre
relaciones Jaborales requlador del rigisen disciplisario, debe splicarse ol de la Ley priserazeste
citada gor ser especifica sobre 1a materia’,
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normativas, la Administracién podra lrﬁ;an:f Ia sancién en base a
una u otra disposicidn alternativa y no simultdneamente (427),
solucién que, a nuestro juicio,encierra miltiples dificultades
por el enorme grado de discrecionalidad que comporta.

S.= Si el orden penal conoce del hecho presuntamente ilicito, no
tiene sentido y por tanto debe obviarse la actuacidn gubernativa
o de policia general, por cuante ambos ordenamientos, en
principio, se dirigen a proteger idénticos intereses. La
aplicacién del "non bis in idem"” excluyendo el doble castigo no
debe ofrecer dudas.

&.- En el aspecto procesal, siempre gque la jurisdiccién penal
conozca del hecho presuntamente ilicito no podra iniciarse o, en
su caso continuar, cualquier procedimiento (disciplinario o
gubernativo) en virtud del principio de preferencia
jurisdiccional (428).

Asimismo seria deseable que, en aplicacién del principio
de coordinacidén administrativa, cuando 1a comisidén de un mismo
hecho pueda vulnerar dos normativas diferentes e involucre a
otras tantas autoridades, una de ellas comunique a la otra esa
circunstancia con el fin de evitar una duplicidad de
procedimientos sancionadores que pueden llegar a soluciones
contradictorias entre si (429).

{427} Moptando esa soluclin, STS 4 de Julfo 1,980, Sohre o} tesa yer SORIA FERKAED MAYORMAS, P. Deretho
adainfstrative.., 0. tit. "’u 70,

{428) STC 72/83, 3 de Octobre. Al respacto ver Titelo [11, Capitulo ¥, 4.

(429) Seria 1o solucifa recogida, eo nuestro derecho positivo,por el articuio 84.2 del RD 2815/82, dn 27 d¢
Agosto que aprueba el Reglasento General de Policia de Expecticalos y Actividades Recreativas, donde se
establece que *con ohjeto de evitar la doble fsposicién de saaziooes por los aissos hechos, Jas
Matoeidades sunicipales dardn coeota a las gubernaffvas y Jlevardn a cabo las notifitacioors que sean
secesariay, oo los mpedientes saationadores que instrayan a través de Jas Actoeidades sunicipains®,
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En definitiva, y =omo conclusién, una vez mis se pone de
mani fiesto la necesidad de dictar una Ley que regule las reglas
bisicas que debe regir el mundo de las sanciones adminiatrativas
pues de lo contrario, y teniendo en cuenta el don de la
ubicuidad que posee el derecho administrativo, nunca sabremos a
ciencia cierta que principio va a ser aplicado en via
administrativa o jurisdiccional olvidando la necesaria certeza
juridica que debe presidir el Estado Social de Derecho.

l‘”, lll’.l‘
€sa regulacidn s especialaente fediz pues, en materia de esprcidculos, tiene competencia pira
sancionar en detersinados supuesics, oo sélo fa autoridad suaicipal, sino tasbidn fos Ecbiernos civiles
y ¥} Binisterio de Interior concurriendo distintas noesativas (RD 2816/B2 ¢e 27 de Agosto, Decrato- Iy
25 de enero 1,979 de sequridad ciudidana, 10P de 1.950),

Sobre e} tesa ver, FRMCISCO LOPEI-MIETOY MALLD, Espcticolos v establecisientos piblicos. E)
tonssltor, Madrid 1.989, pigs. 179 ¥ ss.
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