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I. INTRODUCCION

La Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comuin
{(en adelante, LRJAP) contiene en su Titulo IX unas reglas generales sobre
la potestad sancionadora de la Administracidn, reglas generales de las
que se carecia hasta el momento en el Derecho Administrativo espafiol
—Ilas contenidas en los articulos 133 y ss. LPA se referian sélo al procedi-
miento sancionador y ademas se concebian como regulacién supletoria—
y cuya importancia no parece necesario enfatizar, pues resulta obvia

(*) Comunicacién preparada para las VIII Jornadas Juridicas organizadas por la
Facultad de Derecho de Lérida en marzo de 1993 en torno al tema La reforma penal:
chacia un nuevo sistenta de sanciones?
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tanto por la entidad objetiva del tcma al que se refieren como por la
amplitud de su campo de aplicacién (1), asi como también por el conteni-
do mismo de las reglas que se incluyen, estrechamente vinculadas a los
principios constitucionales que enmarcan la materia.

La LRJAP no ha realizado, como es bien sabido, una regulacién gene-
ral completa de la potestad sancionadora —sus previsiones no alcanzan a
configurar lo que podria ser una «parte general» completa del Derecho
Administrativo sancionador—, sino que ha establecido tan sélo una serie
de pautas o criterios genéricos que enmarcan su ejercicio. Pautas y crite-
rios genéricos para cuya positivacién el legislador se ha apoyado en la
importante maduracién jurisprudencial y doctrinal producida en los ulti-
mos afios en torno a csta materia (2), y muy singularmente se ha apoyado
en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre la potestad sancio-
nadora de la Administracion.

En las presentes notas no me voy a ocupar de hacer una exposicién
general sobre el contenido v alcance de la nueva regulacién (3), sino de

(1) La regulacién contenida en el Titulo IX de la LRJIAP es de aplicacién a los
distintos supuestos de ejercicio de la potestad sancionadora por las Administraciones
Publicas, salvo las excepciones que se contemplan en el propio texto legal: potestad
disciplinaria «respecto del personal a su servicio y de quienes estén vinculadas a ellas
por una relacién contractual» (art. 127.3 y disp. ad. 8.*) y procedimientos para la
imposicién de sanciones por infracciones en el orden social {disp. ad. 7.%, que contempla,
no obstante, la aplicacién subsidiaria de la LRJAP a tales procedimientos).

(2) No parece necesario exponer aqui los pormenores de este proceso de maduracién
porducido en la jurisprudencia y la doctrina, que ¢n los ultimos veinte afios han
trabajado con intensidad y ¢n estrecha colaboracién en la identificacién de unos principios
generales que vertebren el ejercicio de la potestad sancionadora por las Administraciones
Publicas.

Baste recordar aqui el fecundo camino emprendido por el Tribunal Supremo va
antes de la Constitucién —a partir de 1972— con la aproximacién del Derecho
Administrativo sancionador al Derecho Penal, camino éstc que sc¢ intensificaria y
enriqueceria como consccuencia de la entrada en vigor de la Constitucién y, especialmente,
con la entrada en cscena de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional (recuérdese,
en particular, su importante sentencia de 8 de junio de 1981, en la que se afirmé la
existencia de un ordenamiento punitivo del Estado —cn el quc se englobaria tanto cl
Derecho Penal como el Derecho Administrativo sancionador— y la procedencia de
aplicar, con ciertos matices, los principos propios de aquél al Derccho Administrativo
sancionador).

En el ambito doctinal, la linca de trabajo iniciada por los pioneros trabajos de
J. R. PARADA VAZQUEZ (El poder sancionador de la Administracién v la crisis del sistema
judicial penal, num. 67 de esta REVISTA, 1972), L. MARTIN-RETORTILLO (Las sanciones de
orden publico en el Derecho espatiol, 1, Tecnos, Madrid, 1973, entre otros), y E. GARCIA
DE ENTERRIA (El problema juridico de las sanciones administrativas, «<REDA» nam. 10,
1976) sc ha visto continuada posteriormente por otros muchos autores (entre ellos, F. SANZ
GANDASEGUI, J. Suay, M. REBOLLO, J. GARBER], S. DEL REY, B. LozANO, J. M. TRAYTER ¥
F. CASTILLOA BLANCO). El panorama doctrinal se cierra por el momento con el excelente
libro de Alejandro NIETO publicado recientemente, Derechio Adminstrativo sancionador,
Tecnos, Madrid, 1993 (posterior por tanto a la promulgacién de la LRIAP), que es a la
vez un libro de sintesis y de tesis: recapitula los desarrollos doctrinales y jurisprudenciales
producios en los ultimos anos en el ambito de lo sancionarorio administrativo, y a la vez
contiene sugestivas tesis que vienen a abrir perspectivas novedosas sobre la materia.

(3) En la doctrina pueden encontrarsc ya exposiciones generales sobre ¢l contenido
del Titulo IX de la LRJAP. Ademas del tratamiento que ofrece A. N1ETO en su libro ya
citado sobre dicho Titulo —tratamiento especcialmente critico, por cierto— pueden
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examinar los materiales que nos suministra la discusién parlamentaria
sobre esta parte de la Ley. Aspecto éste que sin duda tiene un caracter
marcadamente instrumental, pero cuyo conocimiento considero oportuno
y de interés, especialmente en esta primera andadura de la vigencia del
nuevo texto legal.

Como tendremos oportunidad de comprobar —y adelanto va— la
tramitacién parlamentaria de la Ley no aporté modificaciones sustancia-
les en relacién con esta parte de la misma, de modo que la versién del
Titulo IX aprobado por las Cortes Generales coincide, salvo retoques
puntuales, con la que figuraba en el Proyecto de Ley remitido por el
Gobierno. Pero a pesar de esta escasa incidencia en el texto finalmente
aprobado, entiendo que las enmiendas presentadas y los debates produci-
do en las Cortes Generales a propdésito del Titulo IX de la Ley presentan
interés porque permiten conocer la posicién y los criterios de los distintos
partidos politicos con presencia parlamentaria en esta importante mate-
ria, y en no pocos casos porque suminstran datos sobre las ideas que
estan en la base de determinados preceptos, asi como sobre los objetivos
a los que responden. En otras palabras, suministran datos sobre la volun-
tad del legislador, cuyo conocimiento resulta relevante como es bien sabi-
do en la labor interpretativa y aplicativa de los textos legales.

Abordaremos separadamente los distintos temas que fueron objeto de
enmienda y discusién en relacién con el Titulo IX de la Ley siguiendo la
misma ordenacién sistematica que utiliza la Ley en dicho Titulo. Pero
antes de hacer esta exposicién analitica me parece necesario hacer algu-
nas indicaciones sobre la posicion general que sobre el Proyecto de LRJAP
mantuvieron los distintos Grupos Parlamentarios, indicaciones que per-
mitiran encuadrar debidamente los criterios mantenidos especificamente
en relacién con la regulacién de la potestad sancionadora.

II. LA POSICION GENERAL DE LOS DISTINTOS GRUPOS PARLAMENTARIOS
ANTE EL PROYECTO DE LEY DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
Y DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN

El Proyecto de LRJAP fue publicado en el «Boletin Oficial de las
Cortes Generales» con fecha 4 de marzo de 1992 (IV Legislatura, Serie A,
nam. 82). A dicho texto se presentaron mas de 600 enmiendas —637 exac-

consultarse los distintos comentarios o exposiciones de conjunto de la LRJAP que han
aparccido hasta el momento. Véase asi los comentarios dedicados al tema por
C. CHINCHILLA, en el vol. col. coordinado por B. PENDAS GARCIA, Administraciones Publicas
v ciudadanos (Estudio sistemdtico de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Piiblicas y del Procedimiento Administrativo Comun),
Praxis, Barcclona, 1993, J. F. MESTRE DELGADO y J. SUAY RINCON, en ¢l vol. col. dirigido
por J. LEGUINA VILLA ¥ M. SANCHEZ MORON, La nueva Lev de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, Tecnos, Madrid,
1993, y P. GARCIA MANZANO, en el vol. col. de J. A. SANTAMARIA PASTOR v otros, Comentario
sistemdtico a la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, Carperi, Madrid, 1993.
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tamente— por los distintos Grupos Parlamentarios en el Congreso de los
Diputados, entre las cuales hubo cuatro enmiendas de totalidad solicitan-
do la devolucién del Proyecto de Ley (suscritas por los Grupos Parlamen-
tarios del CDS, IU-IC y PP, asi como por la diputada Mendizabal Gorostiaga,
del Grupo Mixto-EE).

Exponemos a continuacién las lineas generales mantenidas por los
distintos partidos politicos con Grupo Parlamentario propio en relacién
con el Proyecto de LRJAP, a la vista especialmente de las intervenciones
producidas sobre el mismo en el debate de totalidad celebrado en el Ple-
no del Congreso de los Diputados (14 de mayo de 1992). En primer
lugar aludiremos a los Grupos que manifestaron un rechazo global al
Proyecto.

La primera de las enmiendas de totalidad presentada fue la firmada
por el Grupo Parlamentario del CDS. En la defensa de dicha enmienda
ante el Pleno el portavoz centrista —diputado De Zarate y Pérez de
Ayala— reproché al Proyecto la ausencia en su formulacién de una visién
de la Administracién como organizacién servicial —al servicio de los
intereses generales—, y el exceso de medidas de privilegio y de autopro-
teccién de las Administraciones Publicas frente a los ciudadanos. Sobre
la base de este planteamiento se refirié6 en particular a algunos temas
puntuales, cuyo tratamiento resultaba insatisfactorio a su juicio (4). Ter-
miné, no obstante, su intervencién reconociendo la existencia de algunos
aspectos positivos en el texto del Proyecto remitido por el Gobierno v
expresando su deseo de que su paso por las Camaras sirviera para mejo-
rarlo (5).

También el Grupo Parlamentario de Izquierda Unida-Iniciativa per
Catalunya sostuvo una enmienda a la totalidad, con apoyo en diversos
reproches de alcance general dirigidos al Proyecto. Tanto en el texto de la
enmienda presentada como en la defensa oral de la misma ante el Pleno,
se destacaba la necesidad de proceder a la reforma y modernizacién de
las Administraciones Piblicas, pero se negaba la idoneidad del Proyecto
de LRJAP presentado por el Gobierno para conseguir este objetivo (6). Y
ello tanto desde la perspectiva de la celeridad y eficacia administrativas
como desde la perspectiva de los derechos de los ciudadanos, terrenos
ambos en los que —a juicio de este Grupo— no cabia esperar una mejora
sustancial con la nueva Ley que se pretendia aprobar (7). Ademas se

(4) Vid. «DSCD», Pleno nam. 188, 14 de mayo de 1992, 9261-9263.

(5) No parece que ese deseo se viera cumplido a juicio del portavoz del CDS si
atendemos a la intervencion que éste realiz6 en el Pleno del Congreso de los Diputados
realizado el 12 de noviembre de 1992, con ocasién de la aprobacion definitiva de la Ley,
intervencién en la que se mantuvo el tono critico y distanciado que respecto al Provecto
habia manifestado inicialmente el CDS (vid. «DSCD», Pleno naum. 227, 12 de noviembre
de 1992, 11233-11234).

(6) Vid la enmienda num. 2 presentada cn el Congreso por el Grupo IU-IC y la
defensa de la misma realizada en el Pleno por el diputado Baltasar Albesa («<DSCD»,
Pleno nam. 188, 14 de mayo de 1992, 9264-9265).

(7) En su intervencién en el Pleno, el diputado Baltasar Albesa sefial6 al respecto lo
siguiente:
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objetaba al Proyecto el posible exceso de su contenido respecto al mar-
co constitucional de competencias, no sélo en relacién con las Comunida-
des Auténomas, sino también en relacién con las entidades locales (8).
Por lo demas, este tono critico respecto al Proyecto por parte del Grupo
IU-IC se mantendria hasta el final de la tramitacién parlamentaria de la
Lev (9).

Especialmente critico con el contenido del Proyecto se mostré el
Grupo Popular a lo largo de toda la tramitacién parlamentaria de la Ley.
Los representantes de este Grupo formularon, en efecto, reiteradamente
una serie de objeciones referidas a aspectos tales como el bajo nivel de
calidad técnica del Proyecto —inferior, a su juicio, a las Leyes que venfa a
sustituir (10)—, la ausencia de una regulacién de determinados temas
—entre otros, el procedimiento de elaboracién de Reglamentos (11)—, las

«Para los ciudadanos hoy la Administracién es algo opaco, lento, caro, extrafio,
complejo, hermético, torpe, con organismos que s¢ duplican, donde se diluyen
las responsabilidades y se parapetan las decisiones en intrincados laberintos.
Para muchos es aquel lugar donde pierden la condicién de ciudadanos y pasan a
la de administrados; es todavia un mundo extrafio, lleno de sorpresas, la mayoria
de ellas desagradables, y en el cual predomina hoy la letra pequeia, la jerga
técnico-administrativa, que constituye una auténtica jungla impenetrable para
amplios sectores de nuestra sociedad.

Esta es hoy una percepcién amplia en nuestra sociedad... y... nos preguntamos
y analizamos a fondo si con este provecto de leyv se va a producir una percepcién
distinta de los ciudadanos; mucho mas all4, si se va a producir una mejora real
en cl funcionamiento de la Administracién que supere alguna de las amplias
barreras cxistetes hoy... Y nosotros, desgraciadamente, debemos dar, hoy por
hoy, una respuesta negativa»

(8) En relacién con estas ultimas, el diputado Baltasar Albesa aludié a la situacién
existente, caracterizada, a su juicio, por «un exceso de normativa reguladora de la
actividad interna de los ayuntamientos v otros entes locales», fen6meno debido
esencialmente «a la circunstancia del traslado indiscriminado a las administraciones
locales de la normativa sobre actuacién interna —procedimiento, contratacién, personal,
etc.— que las administraciones superiores desarrollan para si mismas, un traslado que
se produce bien por forma directa, bien como consecuencia de la aplicaci6n supletoria
del derecho estatal a la actividad local».

Con este modo de proceder se llega, a juicio de este diputado, a una «compleja y
tupida malla normativa, generalmente pensada para otros contextos organizativos y
que virtualmente secuestran la libertad de movimientos de las administraciones locales».
Esta situacién, concluia el portavoz de IU-IC, «es particularmente grave no sélo por
cuestionar un aspecto elemental del principio de autonomfa local, sino por impedir la
adaptacién progresiva de la organizacién municipal a las necesidades cambiantes del
medio social en el que actia y en el que se mucve».

(9) Vid. la intervencién del diputado Baltasar Albesa, sostenida en el Pleno del
Congreso celebrado el 12 de noviembre de 1992 para la aprobacién definitiva de la Ley,
en la que mantuvo su discrepancia global con la misma, aun reconociendo que algunos
aspectos del texto habian sido mejorados por via de enmienda («DSCD», Pleno nim. 227,
11234).

(10) Vid. las intervenciones del diputado Ntiiez Pérez en el debate de totalidad
(«DSCD», Pleno num. 188, 14 de mayo de 1992, 9267-9268), en la Comisién de Régimen
de las Administraciones Publicas («DSCD», Comisiones nim. 496, 24 de junio de 1992,
14598) y en el debate celebrado en el Pleno del Congreso sobre las enmiendas propuestas
por el Senado («DSCD», Pleno nim. 227, 12 de noviembre de 1992, 11236).

(11) Tanto el diputado Nuiez Pérez como el senador Pefialosa Ruiz se refirieron a
esta laguna aludiendo a la exigencia constitucional de regulacién del procedimiento de
elaboracion de Reglamentos que deriva del articulo 105 CE (vid., respectivamente,
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concepciones generales plasmadas en la Exposiciéon de Motivos —asi, la
visién del Gobierno y la Administracién como instituciones diferencia-

J

das (12)—, o también la concreta regulacién de algunos temas realizada
en el texto remitido por el Gobierno. Desde esta ultima perspectiva se
insistié6 en particular en la critica de la nueva regulacién del silencio
administrativo, cuyos defectos fueron subrayados, con especial énfasis
por el diputado Nifiez Pérez, en diversas ocasiones (13). Objeciones éstas
que explican la posicién de rechazo global al Proyecto de Ley mantenida
por el Grupo Popular tanto en el Congreso de los Diputados como en el
Senado (14, 15).

«DSCD», Pleno nim. 188, 14 de mavo de 1992, 9269, y «<DSS», Comisiones nim. 196, 6
de octubre de 1992, 3).

(12) Véase la critica al plantcamiento plasmado en la Explosicién de Motivos sobre
cste punto cn la intervencién del diputado Nuifiez Pérez en cl debate de totalidad
celebrado en el Pleno («DSCD», Pleno nam. 188, 14 de mayo de 1992, 9268-9269).

(13) Vid. «DSCD», Pleno nim. 188, 14 dec mayo de 1992, 9269-9270, «DSCD»,
Comisiones nim. 487, 17 de junio de 1992, 14368-14369 v «DSCD», Pleno nam. 227, 12
de noviembre de 1992, 11235. En el texto de cesta dltima intervencién puede leerse al
respecto lo siguiente:

«No dudamos en afirmar que los articulos 41, 42 y 43 del provecto, después
de las enmiendas introducidas ¢n el Senado, siguen siendo los mas desafortunados
dc este provecto de ley... La realidad es que, tal como se regula en ¢l proyecto, el
silencio administrativo se¢ convertira en un semillero de conflictos v en un elemento
nocivo que aumentara hasta limites insospechados la inseguridad juridica...»

Tanto en la defecnsa de la enmicnda a la totalidad presentada en el Congreso como
en la de la propuesta de veto prescntada c¢n el Scnado («DSCD», Pleno nam. 188, 9269 v
«DSS», Comisiones nim. 196, 3, respectivamente), los representantes del Grupo Popular
censuraron la exclusién general de las Administraciones institucionales del 4mbito de
aplicacién de la Ley que implicitamente venfa a operar el articulo 2.2 del Provecto
(«Las Entidades de Derecho publico con personalidad juridica propia dependientes de
cualquiera de las Administraciones Publicas sujetaran su actuacién a la presente Ley,
en la medida en que su norma dc creacién no disponga otra cosa»). Segin la opinién
expuesta por el diputado Nuficz Pérez, esta exclusién «evoca inevitablemente la huida
del rigor y del control de legalidad inherente al Derecho administrativo que el actual
Gobierno esta practicando con la extensién creciente de la aplicaciéon de ese hibrido
peligrosisimo que es la figura de las entidades de Derecho publico sometidas al Derecho
privado». En el Scnado el contenido de este precepto se cambiaria, como consencuencia
de una enmienda formulada por el Grupo Socialista (la niim. 468), por el texto que hoy
figura como articulo 2.2 de la Ley:

«Las Entidades de Derecho Publico con personalidad juridica propia, vinculadas
o dependientes de cualquiera de las Administreiones Publicas, tendran asimismo
la consideracién de Administracion Pablica. Estas Entidades sujetaran su actividad
a la presente Ley cuando ejerzan potestades administrativas, sometiéndose en el
resto de su actividad a lo que dispongan sus normas de creacién.»

Ninguna correccién se operd, en cambio, en relacién con otro de los aspectos
censurados por el Grupo Popular: la supresion del caracter vinculante del dictamen del
Conscjo de Estado (u érgano consultivo autonémico) en los supuestos de revisién de
oficio de actos anulables (art. 103.1 LRJAP). Véase la critica sobre este punto en
«DSCD», Comisiones nam. 489, 18 de junio de 1992, 14, v «DSCD», Pleno nam. 227, 12
de noviembre de 1992, 11235-11236.

(14) Este rechazo global se manifest6 tanto en la enmienda a la totalidad y la
propuesta de veto presentadas respectivamente en cl Congreso v en el Senado, como en
diversas enmiendas al articulado que proponian la supresién completa de determinados
Titulos del Provecto de Ley (ecnmiendas 532, 533 v 534 del Congreso —reiteradas en el
Scnado— proponiendo la supresion de los Titulos VIII, IX v X del Proyecto).

(15) También formulé enmienda a la totalidad la diputada de Euskadiko Ezkerra
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No presentaron, en cambio, enmiendas a la totalidad, solictando la
devolucién del Proyecto los Grupos Parlamentarios del PNV y CiU, Gru-
pos que optaron por abstenerse en la votacién de las enmiendas a la
totalidad presentadas por los demas. En representacién del primero de
ellos, el diputado Gatzagaetxebarria Bastida, sefial6 que su Grupo habia
tenido conocimiento del texto en su fase de anteprovecto y que habia
formulado algunas observaciones al Ministerio para las Administraciones
Publicas, observaciones que habian sido estimadas parcialmente. Y tras
expresar la opinion de su Grupo de que la iniciativa legislativa que se
debatia era absolutamente necesaria, opuso algunos reparos a la mis-
ma (16). Por su parte, el diputado Nadal i Malé, de CiU, después de
dedicar un comentario poco elogioso a los tratadistas de Derecho Admi-
nistrativo (17), hizo algunas observaciones criticas, insistiendo en parti-
cular en la necesidad de dotar de medios econémicos a las Administracio-
nes —y singularmente a los Ayuntamientos— para poder materializar los
objetivos que la Ley se proponia conseguir (18).

Por ultimo, la posicién mantenida por el Grupo Socialista, tanto en el
Congreso como en el Senado, fue — como vamos a tener la oportunidad
de comprobar a propésito del Titulo IX de la Ley— la de mantener los
criterios v opciones basicos plasmados en el Proyecto y aceptar correccio-
nes puntuales del mismo que a juicio de dicho Grupo vinieran a contri-
buir a su mejora (en la mayoria de los casos, a través de la aceptacién de
las enmiendas presentadas por el propio Grupo Socialista en el Congreso

Mendizabal Gorostiaga, integrada en el Grupo Mixto. En la justificacion de dicha
cnmienda (la nim. 3) se censuraba «cl modelo que sigue el Proyecto», que «no es otro
que el bien conocido y va obsoleto que se conoce como “napoleénico”». Un modelo —se
decia a continuacién— «obsesionado por reforzar la eficacia de la actuacién
administrativa a cuyo servicio se ofrecen las tres grandes prerrogativas posicionales
que dotan a las Administraciones de capacidad para crear, modificar v extinguir
unilateralmente situaciones, de capacidad para ejecutar lo decidido por los propios
medios de ejecucién forzosa y de capacidad para imponer sanciones directa y
ejecutoriamente». Vid. la defensa de esta enmienda en «DSCD», Pleno num. 188, 14 de
mayo de 1992, 9266-9267.

(16) En su intervencién en el debate de totalidad el diputado nacionalista vasco
apunté la sugerencia —incorporada, como veremos, a las enmiendas presentadas por
su Grupo— de que se diera caracter organico al Titulo IX del Proyecto, referido a la
potestad sancionadora, v aludié a algunos aspectos que consideraba insatisfactorios
desde la perspectiva de las Comunidades Auténomas: la prevision de la intervencién del
Consejo de Estado en la revision de oficio de los actos de todas las Administraciones
Publicas (previsién que, como ¢s sabido, seria ecnmendada en las Cortes mediante la
adicion del inciso u drgano consultivo de la Comunidad Auténoma, si lo hubiere), la
regulacion de la utilizacién de las lenguas o lo relativo a la posicién de las Comunidades
Auténomas en el ambito de la Comunidad Europea (vid. «DSCD», Pleno nam. 188, 14
de mayo de 1992, 9277-9279).

(17) «Creo que ha hecho bien [el senor Ministro en su presentacion del Proyecto
de Ley] en no citar a los grandes tratadistas, entre otras cosas porque sirven
muchas veces para emitir dictamenes, a menudo pagados, que son dirigidos
segin conviene» («DSCD», vid. 9279).

(18) La posicién que mantendria el Grupo catalén en el Gltimo tramite parlamentario
de la Ley seria la del voto favorable a la misma, a pesar de manifestar alguna pequena
reserva en rclacion con ella (vid. «<DSCD», Pleno num. 227, 12 de noviembre de 1992,
11234).
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y en el Senado y, mas excepcionalmente, mediante la aceptacién de
enmiendas propuestas por otros Grupos) (19).

Hechas estas indicaciones sobre la posicién general mantenida por los
distintos Grupos Parlamentarios en relacién con el Proyecto de LRJAP,
nos vamos a ocupar a continuacién de exponer las distintas cuestiones
que se suscitaron en las Camaras referidas especificamente al Titulo IX
de la Ley, esto es, a la regulacién de la potestad sancionadora de la
Administracidon.

III. LOS DISTINTOS TEMAS OBJETO DE ENMIENDA Y DISCUSION
EN LAS CAMARAS EN RELACION CON LA POTESTAD SANCIONADORA

El Titulo IX del Proyecto de LRJAP fue objeto de diversas enmiendas
presentadas por los distintos Grupos en las que se contenian propuestas
para mejorar la formulacién literal de los correspondientes preceptos vy,
en agunos casos, se cuestionaban las propias opciones incorporadas al
Proyecto en su regulacién de la potestad sancionadora.

(19) La receptividad mostrada por el Grupo mayoritario en la aceptacién de enmiendas
no fue percibida del mismo modo desde dicho Grupo y desde la oposicién.

Por lo que sc refiere al Grupo Socialista, el diputado Mayoral Cortés se expresaba cn
los siguientes términos al finalizar los trabajos de la Comisién de Régimen de las
Administraciones Publicas:

«Yo creo que por parte del Grupo Socialista se ha hecho realidad la oferta
que, en nombre del mismo, hice el primer dia como portavoz en ese momento.
Hemos aceptado aquellas enmiendas que, sin cuestionar los principios y la
estructura bésica del proyecto, han permitido incorporar modificaciones concretas
que lo han perfeccionado. Hemos incorporado mas de cien enmiendas si sumamos
las aceptadas a todos los grupos parlamentarios, incluido, naturalmente, el
Socialista. Todos los grupos, senorias, pueden ver la huella de su intervencién y
cada cual ha podido aportar alguna mcjora al texto, incluido también el Grupo
Parlamentario Popular.

Un espiritu de didlogo v de apertura ha inspirado la actuacién del Grupo
Parlamentario Socialista y también creo que la del resto de los grupos
parlamentarios que han intervenido en los debates. D¢ esta manera, una ley que
tanta importancia tiene por los temas que trata, fundamentalmente las relaciones
de la Administracién con los ciudadanos v las relaciones interadministrativas,
nace, desde nuestro punto de vista, con buenos auspicios» («DSCD», Comisiones
num. 496, 24 de junio de 1992, 14599-14600).

Por su parte, el diputado Nufnez Pérez, del Grupo Popular, veia las cosas, también al
finalizar los trabajos de la Comisién, del siguiente modo:

«Sin embargo, hay que recordar, para que hagan un pequefo ejercicio de
humildad, que a este provecto de ley se han presentado cuatro enmiendas de
totalidad solicitando su devolucién y que se han presentado, en nameros redondos,
640 enmiendas al articulado. Decir que han aceptado ustedes casi 100, para
demostrar que han estado receptivos a las posiciones de los grupos parlamentarios,
es decir, las cosas de manera confusa... Ustedes han presentado —si mal no
recuerdo— 40 enmiendas, que son las que han figurado en el informe de la
Ponencia, y otras tantas las han aceptado por via transaccional. Por lo tanto, en
realidad las enmiendas de los grupos han servido para poco. All4 con su
responsabilidad y cada cual tendra el palo para aguantar la vela que le corresponda»
(«DSCDn», vid. 14604).
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En la exposicién de los distintos temas que se plantearon seguiremos
la propia ordenacién sitemética que ofrece el texto legal en esta materia.
Empezaremos con algunas cuestiones genéricas, referidas globalamente
a todo el Titulo IX de la Ley, para abordar después de forma particulari-
zada distintos aspectos concretos —aquellos que a mi juicio presentan un
mayor interés—, objeto de discusion en las Cdmaras.

1. Enmiendas referidas genéricamente a todo el Titulo IX

A) El cuestionamiento global de la regulacién de la potestad
sancionadora de la Administracién
por el Grupo Parlamentario Popular

Dentro de las enmiendas de alcance genérico destaca —y sorprende—
, en primer lugar, la puesta en cuestién de todo el Titulo IX del Proyecto,
que se contiene en la enmienda 533 presentada en el Congreso por el
Grupo Popular (después reproducida por la enmienda 450, presentada
por el Grupo Parlamentario Popular en el Senado), en la que se proponia
la supresién pura y simple del mencionado Titulo.

La enmienda no seria obviamente aceptada, pero interesa reparar en
la defensa que de la misma se hizo, defensa que venia a realizar un
cuestionamiento global del poder sancionatorio de la Administracién y
no sélo de aspectos concretos de su ejercicio.

La justificacién que seguia al texto de la enmienda era muy débil y
apenas comprensible (20), pero resultaron, en cambio, mas explicitas las
palabras del diputado Nuafiez Pérez en la defensa de dicha enmienda ante
la Comisién de Régimen de las Administraciones Publicas del Congreso
de los Diputados. Si se leen tales palabras se advierte que esta discrepan-
cia global se orientaba en una triple direccién:

a) sereprochaba, en primer lugar, al Proyecto de Ley la no consagra-
cién de la eficacia suspensiva del recurso judicial frente a las sanciones
administrativas: «<hay que cuestionar» —se indica— «que no se diga nada
en relacién con el posible efecto suspensivo de las sanciones en supuestos
de reclamacién judicial contra las mismas» (21);

b) se sugeria, ademas, la conveniencia de atribuir a la jurisdiccién
penal la competencia para conocer de los recursos contra las sanciones
administrativas;

(20) Dicha justificacién, cuyos términos no podfan ser mas telegrificos, decia lo
siguiente: «Mejor mantener actual normativa LPA en tanto se buscan férmulas mas
acordes con el control jurisdiccional de las sanciones» (la misma frase aparecia como
justificacién de la enmienda 450, del Grupo Popular en el Senado).

No resulta facilmente comprensible esta justificacién porque en la regulacién de la
potestad saniconadora contenida en el Proyecto no habfa nada que se opusiera o
dificultara el control jurisdiccional de las sanciones; es mas, la previsién contenida en
el articulo 136.3 del Proyecto (138.3 de la Ley), segtn la cual las sanciones sélo seran
ejecutivas cuando hayan puesto fin a la via administrativa significaba un paso adelante
en dicho control jurisdiccional al favorecer el contro] judicial de la ejecutividad de las
resoluciones sancionadoras.

(21) Vid. «DSCD», Comisiones nim. 491, 23 de junio de 1992, 14499.
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¢) y se llega incluso a apuntar la conveniencia de judicializar la
potestad sancionatoria misma, esto es, de atribuir s los Tribunales el
poder sancionador que hoy ostentan las Administraciones Publicas: «se-
ria hora de preguntarse también si la facultad de la Administracién para
iniciar expedientes sancionadores no puede judicializarse en alguna me-
dida» (22, 23).

Como apoyo de sus planteamientos el portavoz del Grupo Popular
ley6 un texto del Profesor GARCiA DE ENTERRIA incluido en la primera
edicién de su Curso de Derecho Administrativo, 11, publicada en 1977 en
colaboracién con T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ. Este texto, cuya autoria y
procedencia no se manifesté en la Comisién, puede leerse en el Diario de
Sesiones del Congreso en los términos siguientes:

«Bastard notar —dicen algunos— que es urgente devolver
al juez penal siquiera sea en via de recurso (por supuesto
suspension) [por supesto, suspensivol, los poderes sancio-
natorios que hoy la Adminstracién usurpa fuera de su dmbito
de autoproteccion. Aqui esta quiza la clave de mi reflexiéon
primera. Es decir, por qué tiene esta potestad sancionadora
la Administracién. No puede extralimitarse en su ejercicio
en lo que es simplemente el ambito de autoproteccién, y
nosotros creemos que se extralimita. Devolucién que forza-
rd sin duda a una reordenacion en algiin sentido de la justi-
cia penal, hoy quizd no preparada —repito— para abordar
[absorber] la creciente masa sancionatoria administrativa...
No seria tampoco impertinente rehabilitar, con mayor o me-
nor amplitud, el contencioso-administrativo represivo que ya
VIVI6 en €pocas pasadas y que aun subsiste en el derecho
francés, si por alguna razén se quisiese especializar la san-

(22) «DSCD», id., 14499. Reconocia no obstante a continuacion el portavorz del
Grupo Popular las dificultades que para esta judicializacion significaba la actual limitacién
de medios de la Administracién de Justicia, pero indicaba que «algiin paso se podia
intentar en esta direcciénny.

(23) La preocupacién del Grupo Popular por estos temas aparcce también en otras
enmiendas presentadas al Proyecto.

Asi, la enmienda 517 proponia anadir un inciso al parrafo 1.° del articulo 136.3
(138.3 dcl texto de la Ley), en el que se hiciera refercncia a la posibilidad de la
jurisdiccién contencioso-administrativa de decretar la suspensién de las sanciones. En
la justificacién de dicha enmienda se sefialaba lo siguiente»: «Si ya es poco defendible la
no remisién a los tribunales de la actuacién sancionadora, mas lo es que se imponga
como principio general la ejecucién en los supuestos de impugnacién ante los tribunales»
(en términos idénticos sc expresaba la enmienda 454 del Senado).

Por otro lado, la enmienda 513 (coincidente con la 451 del Senado) se orientaba en
una linea relativizadora del reconocimiento constitucional de la potestad sancionadora
de la Administracién. Proponia concretamente dicha enmienda la sustitucion del inciso
reconocida en la Constitucion del articulo 125.1 del Proyecto (art. 127.1 de la Ley)
—referido a la potestad sancionadora— por el de con sujecién a lo previsto en el articulo
25 de la Constitucion, aduciéndose como justificacién de la misma que «lo que debe
resaltarse del articulo 25 de la Constitucién no [es] el reconocimiento de la potestad
sancionadora, sino los limites a que se somete su ejercicio».

386



LA REGULACION DE LA POTESTAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION

cion de infracciones administrativas. Esa devolucién al juez
implicard también beneficiar a los administrados con las
subsistenciales [sustanciales] técnicas de garantia ligadas al
Derecho procesal penal, que en modo alguno pueden encon-
trar un sustitutivo en el Derecho procedimental administrati-
vo ordenado a otros fines» (24).

Este cuestionamiento global de la regulacién de la potestad sanciona-
dora contenida en el Proyecto de LRJAP resulta sorprendente a mi modo
de ver por dos 6rdenes de razones.

En primer lugar, porque contrasta abiertamente con la postura mante-
nida con anterioridad por el propio Grupo Popular. Recuérdese en rela-
cién con ello que en 1985 dicho Grupo Parlamentario habia presentado
una Proposicién de Ley Organica en la que se regulaba en términos gene-
rales la potestad sancionadora de la Administracién, Proposiciéon que ob-
viamente significaba el reconocimiento de la necesidad de una regulacién
general de la materia y a la vez se orientaba claramente hacia la consolida-
cién de dicha potestad en el plano de la legislacién general (25).

Pero junto a ello debe notarse que un planteamiento como el sosteni-
do en las Cortes por el Grupo Popular con ocasién de la discusién de la
LRJAP carece en realidad de apoyos doctrinales en la actualidad (26).

(24) Subrayo en el texto reproducido las palabras que proceden de GARCfA DE
ENTERRIA, para diferenciarlas de los incisos realizados por el diputado Nuiiez Pérez.
Entre corchetes afiado alguna pequefia correccién, necesaria para respetar la literalidad
del texto del Profesor GARCfA DE ENTERRIA. El texto lefdo figura en la Conclusién del
Capitulo XVI del vol. II del Curso de Derecho Administrativo, Madrid, Civitas, 1977,
pag. 180, Capitulo éste que habia sido publicado poco tiempo antes en «<REDA» (E. GARCIA
DE ENTERRIA, El problema juridico de las sanciones administrativas, «<REDA» nam. 10,
1976, pags. 399 v ss.)

Como respuesta a las ideas sostenidas por cl representante del Grupo Popular, el
diputado Fajardo Spinola aludiria a la doctrina sentada por ¢l Tribunal Constitucional
en su sentencia 77/1983, de 3 de octubre, en los siguientes términos:

«no estamos de acuerdo con esa casi aproximacién de S.S. a la idea de que todo
aquello que no fucra simple v exclusiva autoproteccién de la administracién
deberia estar excluido de lo que hoy es y seguira siendo a partir de esta ley
potestad sancionadora de la Administracién... La sentencia 77/1983, del Tribunal
Constitucional, indica que un principio general de atribucién a la Administracién
de justicia de la imposicién de correctivos, de sanciones, nos llevaria a concluir
lo que S.S. dice, pero la misma sentencia indica que un sistema semejante —
semejante seria al que S.S. defiende— no ha funcionado nunca histéricamente, v
es licito dudar que fuera incluso viable. Y sigue diciendo que la conveniencia de
una mayor inmediacién de la autoridad sancionadora respecto de hechos
sancionados indica que debe existir la potestad sancionadora». («DSCD»,
Comisiones nam. 491, 23 de junio de 1992, 14500-14501).

(25) Publicada en el «Boletin Oficial de las Cortes Generales» con fecha 22 de mayo
de 1985, dicha Proposicién de Ley Organica fue objeto de estudio por J. SUAY RINCON
en su trabajo El Derecho Administrativo sancionador: perspectivas de reforma, nim. 109
de esta REVISTA, 1986, pags. 185 y ss.

(26) Dejo ahora al margen lo relativo a la orientacién favorable a la eficacia suspensiva
del recurso contencioso-administrativo frente a las sanciones administrativas, que no
carece ciertamente de respaldo en la doctrina (vid., por ejemplo, E. GARC{A DE ENTERRfA-
T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso de Derecho Administrativo, 11, Madrid, Civitas, 2.% ed.,
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Es cierto que en su dia GARCIA DE ENTERR{A defendié con todo énfasis
la conveniencia de atribuir al juez penal el conocimiento de los recursos
contra las sanciones administrativas —asumiendo el planteamiento que
algin tiempo atras habia sostenido J. R. PARADA VAZQUEZ (27)—, e inclu-
so que en el texto leido por el representante del Grupo Popular apun-
taba hacia una judicializacién de la potestad sancionadora misma. Pero
no puede pasarse por alto el hecho de que se trata de unas tesis formula-
das hace ya algunos afios —con anterioridad a la Constitucién— en rela-
cién con una materia que ha sido objeto de un replanteamiento practica-
mente total tras la entrada en vigor del texto constitucional, y que los pro-
pios autores citados han matizado posteriormente su posicién inicial so-
bre el tema (28).

En realidad debe decirse que en el panorama doctrinal actual sobre
sanciones administrativas —bastante exuberante, por cierto—, la pro-

1981, pag. 184, y 3. ed., 1991, pag. 194; J. SuAaY RINCON, Sanciones administrativas,
Publicaciones del Real Colegio de Espaiia, Bolonia, 1989, pags. 189-190, v J. R. PARADA
VAZQUEZ, Derecho Administrativo, I, Parte General, Marcial Pons, Madrid, 1." ed., 1989,
pags. 371-372, v 3.* ed., 1991, pags. 497-498).

(27) En su importante trabajo El poder sancionador de la Administracién y la crisis
del sistema judicial penal, nam. 67 de esta REVISTA, 1972, pags.41 y ss. Véanse en
particular las paginas conclusivas de este trabajo (91-93), donde formula esta propuesta.

(28) En la 2.* edicién del Curso de Derecho Administrativo, Il (Madrid, Civitas,
1981, pag. 184), el Profesor GARCIA DE ENTERRIA se expresaba va en unos términos
méas matizados ¥ sin duda menos enfaticos. En cfecto, el parrafo que hemos trans-
crito —y que fue lefdo en la Comisién de Régimen de las Administraciones Publicas del
Congreso— va no aprece, a diferencia de la 1.* edicién, en la Conclusién del Capi-
tulo sobre sanciones administrativas. En su lugar se hacen ahora las siguientes
consideraciones —dentro del epigrafe relativo a la impugnacién judicial de las sanciones
(pag. 184)—:

«La reconstruccién de todo este tema por lo que hace a la actividad represiva
de la Administracién que impone la Constituciéon parece que ha de orientarse
preferentemente hacia una entrada en jucgo de los jueces penales como instancia
revisora de la sancién, asf como de las garantfas del proceso penal, para lo que ya
vimos que no faltan ejemplos en el Derecho comparado; ¢n altimo extremo, habria
que construir ante la jurisdiccién contencioso-administrativa un procedimicnto
especial para la materia sancionatoria que diese cabida a garantfas analogas».

Texto éstc que se mantienc en la 3. edicién, también en colaboracién con
T. R. FERNANDEZ (Civitas, Madrid, 1991, pag. 195), con mayores maticcs sobre la idea
que se apunta al final del mismo de un proceso contencioso-administrativo especial en
materia de sanciones:

«en tltimo extremo, lo menos que puedc pedirse, aun manteniendo la cuestién
ante la jurisdiccién contencioso-administrativa, es un procedimiento especial para
la materia sancionadora que diese cabida a garantias no menores y, por de pronto,
a una cognicién completa del problema de fondo en su conjunto, y no sélo de
verificacién de la legalidad externa de la actuacién administrativa sancionatoria».

A diferencia de la 1.* edicién por tanto no se alude ya a la judicializacién de la
potestad sancionadora misma, v por lo que se refiere al control judicial de las sanciones,
la posibilidad de una atribucién del mismo a la jurisdiccién penal sc formula en unos
términos menos enfaticos, apuntandose también la alternativa de un proceso contencioso-
aministrativo especial en la materia.

Por su parte el Profesor PARADA VAZQUEZ no ha incorporado a su Manual la propuesta
de atribucién al juez penal de la competencia para resolver los recursos contra las
sanciones administrativas que habfa formulado en 1972 (véase su Derecho Administrativo,
I, Parte General, 1." ed., cit., pags. 327 v ss., y 3" ed. cit. pags. 439 y ss.).
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puesta de atribucién de los recursos contra las sanciones al juez penal
tiene un caracter claramente minoritario (29) y que la idea de trasladar a
los Tribunales los poderes sancionadores que hoy ejercen las Administra-
ciones Publcas carece del mas minimo apoyo (30).

Creo por ello que el planteamiento general sobre la potestad sanciona-
dora de la Administracién sostenido por el Grupo Parlamentario Popular
en la discusién de la LRJAP presenta un no escaso grado de anacronismo
y resulta dificilmente compartible (31).

B) La propuesta de atribucién de caracter organico
al Titulo IX del Proyecto

La enmienda nim. 43, presentada por el Grupo Parlamentario Vasco,
proponia introducir una Disposicién Adicional nueva en virtud de la cual
se daba caracter organico al Titulo IX del Proyecto de Ley (analogamente,
enmienda nim. 232 del Grupo Parlamentario Senadores Nacionalistas
Vascos). La enmienda respondia, por tanto, al mismo criterio que el
sostenido por el Grupo Popular en su momento (1985), al presentar en las

(29) Ademas de Garcia DE ENTERR{A y T. R. FERNANDEZ —que, como hemos visto,
mantienen la idea, si bien con menos énfasis que anteriormente— véase J. GARBERI
LLOBREGAT, La aplicacién de los derechos y garantias constitucionales a la potestad y al
procedimiento administrativo sancionador, Trivium, Madrid, 1989. pags. 220-223.

(30) Para explicar debidamente esta evolucién en los planteamientos doctrinales a
la que acaba de aludirse hay que tcner en cuenta el importante cambio de contexto que
se ha producido en esta materia en los altimos afios. Lo que en su dfa llevé a algunos
autores (PARADA en 1972, GARCIA DE ENTERRfA en 1976) a proponer el recurso en via
penal e, incluso, el traslado a los Tribunales de la potestad sancionadora dec la
Administracién era la innegable necesidad de someter a esa potestad sancionadora a
unos principios generales ordenadores de la misma y de reconocer unas determinadas
garantias a los ciudadanos frente a su ejercicio (de las que tan lejos estaba el Derecho
Administrativo sancionador preconstitucional).

Hoy este objetivo puede considerarse en gran medida alcanzado ya por otras vias
distintas a las que entonces se propusieron. Tras la Constitucién, si de una parte puede
decirse que la potestad sancionatoria de la Administracién se consolida (al recibir un
respaldo explicito en el texto constitucional), y se amplia atin mas (en virtud de la
legislacién administrativa sectorial del Estado y de las Comunidades Auténomas dictada
en los dltimos afos), se produce, de otra parte, un importante proceso de racionalizacién
v ordenacién de la materia, con el sometimicnto de la misma a unos determinados
principios generales y el otorgamiento de unas garantias a los ciudadanos. Este proceso,
impulsado por la jurisprudencia y la doctrina, ha tenido lugar, como es sabido, sin que
se cuestione la potestad sancionadora misma (que, por el contrario, ha continuado su
tendencia expansiva como hemos notado), ni tampoco la competencia de los Tribunales
Contencioso-administrativos para su enjuiciamiento, sino mediante la aplicacién de
determinados principios sustantivos y procedimentales formulados en el 4ambito juridico-
penal al Derecho Administrativo sancionador.

(31) Comparto en cambio las criticas formuladas por el Grupo Popular en relacién
con otros contenidos del Provecto de LRJAP. Asi, me parecen justificados las objeciones
expresadas por este Grupo en relacién con la regulacién del silencio administrativo que
se pretendfa introducir (vid., supra, nota 13) o en relacién con la supresion del recurso
de reposicién («DSCD», Comisiones nim. 489, 18 de junio de 1992, 14430-14431; «DSCD»,
Comisiones nim. 491, 23 de junio de 1992, 14492-14493, y «DSS», Pleno nam. 136, 29
de octubre de 1992, 7433), o el reproche de la ausencia de unas reglas sobre procedimiento
de elaboracion de Reglamentos («DSCD», Pleno ntm. 188, 14 de mavo de 1992, 9269, y
«DSCD», Comisiones nim. 496, 24 de junio de 1992, 14590-14591).
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Cortes Generales la Proposicién de Ley Orgdnica reguladora de la potes-
tad sancionatoria de la Administracién a la que acabamos de aludir.

La propuesta seria también rechazada, pero me parece oportuno no
obstante subrayar que su formulacién no carecia de un cierto soporte
reflexivo. Soporte reflexivo que la justificacién de la enmienda expresaba

en los siguientes términos, no exentos, como se vera, de elementos de
duda:

«Aunque pudiera defenderse que los derechos contem-
plados en en el articulo 25.1 de la Constitucién no requie-
ren desarrollo, no siendo, por ende, precisa la Ley orgénica,
y que las normas procedimentales, aunque garanticen la
presuncién de inocencia y el derecho a la defensa no son
desarrollo directo de tales derechos; aunque ello puede de-
fenderse, decfamos, también es factible defender con digni-
dad juridica que el proyecto hace una especificacién mini-
ma y necesaria de un contenido implicito del articulo 25.1,
unanimemente reconocido: la identidad de naturaleza en-
tre el Derecho Penal v ¢l Derecho administrativo sanciona-
dor y la consiguiente traslacién matizada de los principios
basicos de aquél a éste. Y, en tal scntido, puede decirse que
se estd procediendo a un desarrollo directo de derechos
fundamentales.

Hay una razén practica que aconseja ampararse en esta
segunda tesis: si se pretende hacer un cédigo de principios
basicos que orienten la actividad sancionadora, tanto nor-
mativa como ejecutiva, es preciso dotarlo de la fuerza pre-

~cisa que impida que leyes posteriores lo contradigan (es
cierto que ciertas regulaciones del proyvecto se imponen
dircctamente por la fuerza normativa de la Constitucién,
pero no todas)» (32).

El desarrollo argumental realizado por el representante del Grupo
mayoritario para rechazar la enmienda fue mas bien escueto y no especial-
mente consistente {(33), pero creo ¢n todo caso que es acertado ¢l criterio
contrario a dar rango organico a estos preceptos si se tienen en cuenta los

(32) Véasc la defensa oral de esta enmienda en la Comisién de Régimen de las
Administraciones Pablicas del Congreso realizada por el diputado Gatzagaetxcbarria
Bastida («DSCD», Comisiones nim. 496, 24 de junio de 1992, 14388).

(33) La argumentacion esgrimida por ¢l diputado socialista Fajardo Spinola («DSCD»,
id., 14591) se reducfa basicamente a indicar lo siguicnte:

«El Titulo correspondiente [el IX] est4 regulando la potestad sancionadora,
los grandes principios de su procedimiento, los grandes principios del ejercicio
de esa potestad, pcro no esta proclamando, ni siquiera estableciendo, clementos
adicionales definidores de los derechos que puedieran estar difinidos, con mayor
o0 menor precisién, cn la Constitucién. Por tanto, no vemos, desde el punto de
vista formal, que se requiera csa condicién de orgéanico de los articulos de este
Titulo, ni tampoco la nesesidad practica que, por cierto, cs otra de las razones
que argumenta su senoria en defensa de su pretensién».
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parametros que, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, deben
presidir el tema del &mbito material de la Ley Organica. Para justificar tal
criterio habria que tener en cuenta a mi modo de ver los siguientes datos:

a) El hecho de que la regla enunciada en el articulo 25.1 CE tenga
una indudable relevancia a la hora de aproximar el Derecho Administrati-
vo sancionador al Derecho Penal no autoriza a concluir que en este
precepto se formula un derecho fundamental a que los principios
informadores del ambito penal se apliquen a las sanciones administrati-
vas (el contenido del derecho reconocido en el art. 25.1 consiste en no ser
«condenado o sancionado por acciones u omisiones que en el momento
de producirse no constituyan delito, falta o infraccién administrativa,
segun la legislacién vigente en aquel momento»).

b) Lo que ha llevado a la jurisprudencia constitucional a exigir ley
organica en materia penal no es la conexién del articulo 81.1 CE con el
25.1(34), sino el hecho de que las normas penales contengan sanciones
privativas de libertad. Lo cual, a juicio del Tribunal Consitucional, sitia a
las normas penales en el Ambito del «desarrollo» del derecho a la libertad
consagrado en el articulo 17.1 CE (35).

¢) La «razén practica» aducida en la justificacién de la enmienda
s6lo podria tener alguna virtualidad si las Cortes Generales dispusieran
de libertad para decidir sobre las regulaciones que adoptan valor de ley
organica v las que tienen caracter de ley ordinaria, pero tal libertad no
existe, puesto que la decisién de situar a unas materias —y sélo a ellas—
en el ambito de la ley organica es una decisién que fue tomada por el
constituyente y que se impone al legislador (36).

C) La exclusién de las sanciones disciplinarias del ambito

de aplicacién de la regulacién de la potestad sancionadora
establecida en la LRJAP

Un alcance general tuvo también otro de los temas objeto de enmien-
da vy discusién en las Cortes: la exlusidn de las sanciones disciplinarias al
personal al servicio de las Administraciones Publicas del 4mbito de apli-
cacion del Titulo IX. Exlusién establecida por el articulo 127.3 y en la
Disposicién Adicional 8.* de la LRJAP (37).

(34) Vid., sobre ello, la STC 25/1984, de 23 de febrero.

(35) Véanse en este sentido las scntencias 140/1986, de 11 de noviembre (FJ 5), y
160/1986, de 16 de diciembre.

(36) Para un desarrollo general sobre este tema me permito reimitir a mi trabajo «Las
leyes organicas: concepto y posicion en el sistema de fuentes del Derecho», en el vol. col.
Estudios sobre la Constitucion espaiiola. Homenaje al Profesor Eduardo Garcia de Enterria,
Madrid, Civitas, 1991, I, pags. 135 y ss., en particular epigrafes IIl y V de dicho trabajo.

(37) Segun el articulo 127.3, «las disposiciones de este Titulo no son de aplicacién al
ejercicio por las Administraciones Publicas de su potestad disciplinaria respecto del
personal a su servicio y de quienes estén vinculados e ellas por una relacién contractual».
Por su parte, la Disp. Ad. 8.* establece que «los procedimientos de ejercicio de la
potestad disciplinaria de las Administraciones Publicas respecto del personal a su
servicio y de quienes estén vinculados a ellas por una relacién contractual se regiran
por su mormativa especifica, no siéndoles de aplicacién la presente Ley».
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Esta opcién fue cuestionada por el Grupo Parlamentario Vasco (en-
miendas 28 y 42 del Congreso y 218 y 231 del Senado) y por el Grupo
Parlamentario Popular (enmiendas 514 del Congreso v 542 del Senado),
Grupos que propusieron en sus enmiendas la supresion de los preceptos
citados. En defensa de esta propuesta de supresién se aducia la plena
aplicabilidad a las sanciones disciplinarias de las reglas generales sobre
la potestad sancionadora enunciadas en el Proyecto de Ley (38).

Parece sostenible, en efecto, la aplicabilidad de los principios estable-
cidos en la LRJAP a las sanciones disciplinarias (es mas, en la formula-
cién de alguno de ellos —el principio non bis in idem contenido en el
articulo 133— se viene a considerar implicitamente la potestad discipli-
naria), salvando algin aspecto puntual cuya aplicacién al ambito discipli-
nario hubiera podido evitarse mediante una exclusién de caracter especi-
fico (39). El legislador ha preferido, no obstante, no entrar a matizar y
solventa la cuestién con una exclusién de caracter general referida al
«ejercicio por las Administraciones Publicas de su potestad disciplinaria
respecto al personal a su servicio y de quienes estén vinculados a ellas por
una relacién contractual».

Pero, en todo caso, lo que me parece importante destacar aqui en
relacién con ello son las palabras pronunciadas en defensa de estos
preceptos por el diputado Fajardo Spinola, portavoz del Grupo Socialista,
en la Comisién de Régimen de Administraciones Publicas. Palabras que

Ambos preceptos figuraban ya —con la misma redaccién— en el Proyecto de Ley
remitido a las Cortes, y no sufricron, por tanto, ninguna alteracién en la tramitacién
parlamentaria del mismo.

(38) La justificacién de la enmicnda 42, presentada por ¢l Grupo Parlamentario
Vasco, se expresaba en los siguientes términos:

«Es absolutamente inoportuna y notoriamente anticonstitucional, sobre todo
tras los recientes pronunciamientos del TC (STC 61/90 y STC 234/91), que recogen
las incansables propuestas de la mejor doctrina, la exclusién de la relacién
funcionarial y otras relaciones de sujecién especial de lo que pretende ser un
c6digo general de principios basicos de la potestad sancionadora, un «desarrollo»
del articulo 25 CE.

Que exista una normativa especifica para cada sector material no excluve que
haya unos principios basicos comunes, y, en tanto en cuanto el proyecto se
refiere a los mismos, resulta inaceptable la exclusién de alguno o algunos de
estos sectores».

Por parte del Grupo Popular, el diputado Nuficz Pérez senial6 —en la defensa de su
enmienda ante la Comisién de Régimen de las Administraciones Pablicas— que «nada
justifica que los principios enunciados en el titulo no sean de aplicacién a la potestad
disciplinaria y que, dada su naturaleza y contenido, también tendrian que regir para el
ejercicio de dicha potestad» («DSCD», Comisiones nim. 491, 23 de junio de 1992, 14499).

(39) Como es bien sabido, la jurisprudencia consitucional relativa a las sanciones
disciplinarias ha venido exigiendo un menor rigor en la observancia del principio de
reserva de Ley, y en consecuencia admite en relacién con ellas una mayvor amplitud en
la posibilidad de la Ley de remitir al Reglamento en la delimitacién de las infracciones
y de las correspondientes sanciones administrativas (lfnea jurisprudencial que fue
iniciada por la STC 2/1987, de 21 de enero, y luego continuada por SSTC 42/1987, de 7
de abril, y 219/1989, de 21 de diciembre, entre otras).

La especificidad de las sanciones disciplinarias en este punto hubiera podido salvarse
mediante una excepcién singular en relacién con las previsiones sobre reserva de Ley
contenidas ¢n el articulo 129 LRJAP.
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creo tienen un valor informativo sobre el sentido de esta exclusion decidi-
da por el legislador, esto es, sobre la ratio legis, a que responde la misma.
En contestacion a la defensa de las enmiendas presentadas por los Gru-
pos Vasco y Popular, sefalé el sefior Fajardo Spinola concretamente lo
siguiente:

«No puede deducirse que sea voluntad del legislador
excluir de la aplicacién de ciertos principios de garantia del
sancionable al ejercicio de la potestad disciplinaria, es de-
cir, al procedimiento disciplinario, sino que existe una se-
rie de especificidades, una serie de caracteristicas propias
del procedimiento disciplinario que hace que consideremos
mas conveniente que sea en otra ley, ya sea en la vigente de
Medidas de Reforma de la Funcién Publica, ya en otra que
venga a sustituirla, donde debe darse un tratamiento unita-
rio y especifico a la potestad disciplinaria, tanto a los princios
a los que se somete como al procedimiento a seguir para
derivar, a partir de ahi, las sanciones aplicar.»

Y tras aludir a la diferente consideracién que para cl Tribunal Consti-
tucional tiene el principio de reserva de ley en relacién con las sanciones
administrativas, segin se trate de relaciones generales o de relaciones
especiales de sujecién (con una referencia expresa a la STC 2/1987, de 21
de enero), concluia lo siguiente:

«No es que nosotros no estemos de acuerdo en que
exista una regulacién —que nosotros consideramos, por
cierto, que ya existe, que estd vigente— y una practica de
ejercicio de esa legislacién vigente; legislacién, por otro
lado, que puede en bloque toda ella ser modificada si se
considera que deba serlo. No consideramos —repito— que
a esa potestad disciplinaria [no] le deban ser aplicables
principios garantizadores suficientes del sancionable o un
procedimiento también acomodado a los grandes princi-
pios del Derecho sancionador. En cambio, al legislador no
le parece conveniente generalizar el trato dado en este pro-
yecto de ley al procedimiento sancionador, para llevarlo
automaéaticamente a una circunstancia tan especifica como
es la de la potestad disciplinaria» (40).

Puede decirse, por tanto, que en modo alguno se ha pretendido con
estos preceptos (art. 127.3 y Disposicién Adicional 8. LRJAP) excluir al
ambito disciplinario funcionarial de los principios y garantias generales
del Derecho Administrativo sancionador, sino que, ante la constatacion
de algunas peculiaridades desde el punto de vista constitucional —la
diferente consideracién del principio de reserva de ley es en realidad la

(40) «DSCD», Comisiones nim. 491, 23 de junio de 1992, 14501-14502.
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tnica que se menciona—, el legislador ha optado por la via menos com-
prometida, consistente en dejar fuera de su ambito de aplicacién a las
sanciones al personal y remitir en relacién con las mismas a la legislacién
especifica sobre el régimen disciplinario del personal al servicio de las
Adminstraciones Puablicas (41).

2. Sobre el papel de la Ley y del Reglamento en la tipificacion
de las infracciones y sanciones administrativas

La regulacién de la potestad sancionadora de la LRJAP ha establecido
algunos criterios generales en relaciéon con el alcance del principo de
legalidad en la materia, fijando concretamente algunas pautas sobre la
funcién que corresponde a la Ley y al Reglamento en la definicion de las
infracciones y de las sanciones administrativas.

Al respecto resulta clave lo establecido en el articulo 129 de la LRJAP,
articulo éste en el que, tras indicarsc que debe ser necesariamente la Ley
la que prevea las conductas que constituyen infraccién administrativa
(apartado 1) y la que delimite las sanciones que pueden imponerse como
consecuencia de tales infracciones (apartado 2), se incluye un apartado 3,
en el que se trata de precisar la funcién complementaria que corresponde
al Reglamento en la delimitacién de las infracciones y de las sanciones
administrativas (42).

Pues bien, este fue otro de los temas que fueron objeto de enmienda y
discusion en las Cortes Generales. Algunas de las enmiendas presentadas
—que serian rechazadas— pretendian una reduccién todavia mayor del
papel asignado al Reglamento en la materia (43). Mejor fortuna tuvieron
en cambio las enmiendas que pretendian una mejora en la redaccién del
aludido apartado 3 del articulo 129, enmiendas que lograrian incidir
sobre ¢l texto finalmente aprobado del mismo.

La versién de este precepto, que inicialmente figuraba en el Proyecto
de Ley, era concretamente la siguiente:

(41) El hecho de que la Lev sélo excluya de su ambito de aplicacién a las sanciones
disciplinarias impucstas al personal, plantca la duda dc¢ su aplicabilidad a los otros
ambitos de ejercicio de la potestad sancionadora de la Administracién en relaciones
especiales de sujecion. Véanse las observaciones que formula al respecto Alejandro
NIETO en su Derecho Administrativo sancionador, Tecnos, Madrid, 1993, pags. 200-201.

(42) Debe asimismo notarse que la LRJAP abre su Titulo IX con la exigencia de que
la potestad sancionadora haya sido expresamente atribuida mediante norma con rango
de Ley (art. 127.1) v con la previsién de que se ejerza por el 6rgano administrativo que
tenga atribuida la competencia para cllo —también de forma expresa— mediante norma
de rango legal o reglamentario (art. 127.2).

(43) Es cl caso de¢ la enmicnda nim. 632 del Grupo del CDS —rciterada en la
num. 190 presentada en el Senado—, que proponia la supresion de este apartado 3 del
articulo 129 —articulo 127 del Proyecto— (véase la defensa de csta enmienda en la
Comisién por el diputado De Zarate y Pérez de Avala en «DSCD», Comisiones nam. 491,
23 de junio de 1992, 14497). Y en la misma linea se movia también la c¢nmienda
nam. 130, presentada por el Grupo IU-IC, en relacién con el articulo 127.2 de la Ley
(125.2 del Proyecto), a tenor de la cual se proponfa que la competencia para sancionar
a favor de un drgano concreto sélo pudiera atribuirse por norma con rango de Ley (v no
por simple Reglamento, como admite también la LRJAP).
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«Las disposiciones de desarrollo podran establecer es-
pecificaciones reglamentarias, cuando no introduzcan in-
fracciones que alteren el cuadro de las establecidas legal-
mente, ni alteren la naturaleza o los limites de las que la
Ley contempla y resulten necesarias para la correcta identi-
ficacién de las conductas».

Texto ciertamente mejorable que fue objeto de dos enmiendas presen-
tadas en el Congreso de los Diputados debidas, respectivamente, al Grupo
Parlamentario Vasco y al Grupo Parlamentario Socialista. En virtud de la
primera de ellas (la nim. 30) se proponia una redaccién en la que se
aludia a la posibilidad de «especificaciones reglamentarias» no sélo en la
delimitacién de las infracciones, sino también de las sanciones:

«Por via reglamentaria podran establecerse especifi-
caciones a lo regulado en la Ley, siempre que resulte
necesario para la correcta identificacién de las conduc-
tas infractoras y la precisa identificacién de la sancién
correspondiente. En ningiin caso podran los reglamen-
tos introducir nuevas infracciones o sanciones ni alte-
rar la naturaleza y limites de las legalmente fijadas» (44).

Por su parte, el Grupo Socialista proponia en la enmienda nam. 396 la
siguiente férmula:

«Las disposiciones reglamentarias de desarrollo podran
introducir especificaciones al cuadro de las infracciones
establecidas legalmente que, sin constituir nuevas infrac-
ciones ni alterar la naturaleza o limites de las que la Ley
contempla, contribuyan a la mds correcta identificacién de
las conductas».

Sobre la base de este ultimo texto, el Grupo Socialista propuso una
enmienda transaccional que recogia el espiritu de la propuesta formulada
por el Grupo Vasco, y cuyo tenor literal era el siguiente (subrayo las
palabras que se anaden al texto de la enmienda 396):

«Las disposiciones reglamentarias de desarrollo podran
introducir especificaciones o graduaciones al cuadro de las
infracciones o sancignes establecidas legalmente que sin cons-
tituir nuevas infracciones g sanciones ni alterar la naturale-
za o limites de las que la Ley contempla, contribuyan a la
mas correcta identificacién de las conductas o _a la mas

recisa determinacién de las sanciones correspondientes» (45).

(44) Vid. la defensa de esta enmienda por el diputado Gatzagaetxebarria Bastida cn
«DSCD», Comisiones nim. 491, 23 de junio de 1992, 14494,
(45) Vid. «<DSCD», Comisiones nim. 491, 23 de junio d¢ 1992, 14502.
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Y esta seria, a la postre, la versién del precepto que resultaria aproba-
da y la que figura, por tanto, en la LRJAP como apartado 3 de su articulo
129. Versién no demasiado feliz por lo demas, a mi modo de ver —creo
que era mas clara la redaccién que proponia la enmienda del Grupo
Vasco—, cuya longitud y complejidad se explica por este origen
«transaccional» que llevé a introducir determinados afiadidos sobre un
texto inicialmente mas sencillo.

3. Sobre el cardcter indelegable de la competencia para sancionar

Una de las opciones novedosas que incorpora la regulacién de las
sanciones de la LRJAP viene dada, como es sabido, por la exclusién de la
delegabilidad de la competencia para sancionar; exclusién que constituye
una de las excepciones a una téncica —la delegacién interorgdnica de
competencias— que la LRJAP contempla con una gran amplitud (46). Es
concretamente el articulo 127.2 de la Ley el que formula esta regla al
establecer que el ejercicio de la potestad sancionadora corresponde a los
érganos que la tengan expresamente atribuida sin que pueda delegarse en
organo distinto (47).

El tema merecié también la atencién del Grupo Parlamentario Vasco,
que en su enmienda 27 (reiterada en la nim. 217 del Senado) cuestionaba
esta regla y propuso —sin éxito— la supresién del inciso subrayado. En la
justificacién de esta enmienda se aducia la conveniencia de dejar al
legislador sectorial la decisién sobre el caracter delegable o no de la
competencia para sancionar y se apuntabla la necesidad de aclarar que no
se estaba imposibilitando la delegacién intersubjetiva —esto es, entre
distintas Administraciones Publicas— de la competencia para imponer
sanciones administrativas (48).

(46) Véase la regulacion general de la delegacién contenida en el articulo 13 LRIJAP
y comparese con los criterios que establecié e¢n su momento el articulo 22 de la Ley de
Régimen Juridico de la Administracion del Estado.

(47) La LRJAP excluye también la posibilidad de que las resoluciones sancionadores
sean objeto de la delegacién de firma contemplada en su articulo 16 (véase ¢l apartado 4
de este articulo).

(48) En la justificacién de dicha enmicnda 27 se decia lo siguiente:

«Debe dejarse a cada ley especifica reguladora del régimen sancionador la
concesion o denegacién de la facutad de delegacion, pues habra sectores materiales
o coyunturas que aconsejen cl uso reglado de tal instrumento. La naturaleza de
la cuestién y el no formar parte del nucleo esencial de los derechos fundamentales
contenidos en el articulo 25 CE, aconsejan su exclusién del tratamiento general y
principal que se acomete en el Titulo IX.

En todo caso debe quedar claro que la prohibicién no alcanza a la delegacién
interadministrativa, pues el ejercicio (se cntiende ejecutivo) de la potestad
sancionadora es aspecto extremadamente propicio al desenvolvimiento de aquélla,
dado su caracter rigurosamente reglado y la proximidad a la realidad regulada
quec requiere su desarrollo, entre otros datos que aconscjan la utilizacién de la
delegacién interadministrativa en esta materia».

Véase la defensa de esta enmienda ante la Comisién por el diputado Gatzagaetxebarria
Bastida en «DSCD», Comisiones nim. 491, 23 de junio de 1992, 14493. En su intervencién
aludi6 expresamente dicho diputado a las delegaciones de competencias a favor de las
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De nuevo interesa aqui subrayar las palabras del portavoz del Grupo
Socialista, diputado Fajardo Spinola, quien en su respuesta al diputado
del Grupo Vasco razonaba del siguiente modo, para explicar el sentido de
la regla del caracter indelegable de la competencia para sancionar:

«La delegacién a secas produciria, en cambio, una si-
tuacién de inseguridad, un no saber exactamente dénde
esta residenciado el ejercicio de la potestad sancionadora y
nos parece que, sin perjuicio de que pueda ser conveniente
el cambiar, incluso el llevar a un érgano mas préximo al
sancionable el ejercicio de la potestad sancionadora, exis-
ten otros instrumentos, como son la ley y el reglamento y el
ntimero 2 del arfculo 125 asi lo establece» (49).

4. Sobre el principio de personalidad de la responsabilidad en materia
de infracciones administrativas

El articulo 130.1 LRJAP contiene una formulacién del principio gene-
ral de personalidad de la responsabilidad administrativa —conforme al cual
procede exigir tal responsabilidad sé6lo por hechos propios— en los térmi-
nos siguientes, idénticos a los que constaban ya en el Proyecto de Ley:

«S6lo podran ser sancionados por hechos constitutivos
de infraccién administrativa las personas fisicas y juridicas
que resulten responsables de los mismos, aun a titulo de .
simple inobservancia» (50).

Comunidades Auténomas previstas en el artfculo 150.2 CE y a las delegaciones a favor
de los entes locales reguladas en la Ley de Bases de Régimen Local.

(49) Vid. «DSCD», Comisiones nim. 491, 14501. El diputado socialista venia a aludir
también a esta posibilidad de modificaciones normativas en la atribucién de competencias
para poner de relieve que las delegaciones intersubjetivas de competencia no quedaban
excluidas en virtud de la regla que se introducfa. El articulo que cita en su intervencién
es, obviamente, el 125 del Proyecto, que corresponde al 127 de la Ley.

(50) Este principio de personalidad en materia de infracciones administrativas habia
encontrado con anterioridad a la LRJAP algunas aplicaciones jurisprudenciales de
carédcter puntual.

Asi, J. SUAY RINCON (en el vol. col. dirigido por J. A. SANTAMAR{A PASTOR y L. PAREJO
ALFONSO, Derecho Administrativo. La jurisprudencia del Tribunal Supremo, Madrid,
Ceura, 1989, pag. 214) cita como pronunciamientos que aplican este principio una
sentencia del Tribunal Supremo de 4 de marzo de 1985 que declaré extinguida una
sancién en materia de urbanismo por la muerte del responsable, y otra, de 11 de julio
de 1986, en la que se anulé una sancién de clausura de un establecimiento mercantil
por haberse impuesto a persona distinta del verdadero responsable de los hechos —que
era el titular originario de la licencia de apertura—, lo cual resulta contrario al principio
de personalidad de las penas.

Por su parte el Tribunal Constitucional afirmé, en su sentencia 219/1988, de 22 de
noviembre (FJ 3), que «el articulo 278.1 del Cédigo de la Circulacién sienta el principio
correcto de la responsabilidad personal por hechos propios (principio de la personalidad
de la pena o sancién), al decir que “seridn responsables de las infracciones... los
conductores de vehiculos... que las cometiesen”s.
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Regla que se completa con los dos matices que al respecto introduce el
apartado 3 del mismo articulo 130. Tales matices son concretamente:

a) Laposibilidad de supuestos ¢n que varias personas respondan con-
juntamente por una infraccién, de forma solidaria («Cuando el cumplimien-
to de las obligaciones previstas en una disposicién legal corresponda a va-
rias personas conjuntamente, responderdn de forma solidaria de las infrac-
ciones que, en su caso, se cometan y de las sanciones que se impongan»).

b) La posibilidad de una responsabilidad por hecho ajeno, cuando la
Ley imponga a determinadas personas el deber de prevenir las infraccio-
nes cometidas por otros («Serdn responsables subsidiarios o solidarios
por el incumplimiento de las obligaciones impuestas por la Ley que
conlleven el deber de prevenir la infraccién administrativa cometida por
otros, las personas fisicas y jurididcas sobre las que tal deber recaiga,
cuando asi lo determinen las Leyes reguladoras de los distintos regimenes
sancionadores»).

Las enmiendas presentadas cn relacién con este tema tenian que ver
no tanto con el principio general formulado en al apartado 1 del ariculo
130 (51) como con los matices al mismo establecidos en su apartado 3. En
relacién con tales matices, los Grupos Catalan y Popular formularon
enmiendas de supresién (52), y el Grupo Vasco present6 una propuesta de
sustitucién por un texto de inspiracién claramente penalista. Ninguna de
tales propuestas seria aceptada, pero me parece oportuno, no obstante,
dejar constancia del tenor literal de la enmienda formulada por el Grupo
Vasco y de la argumentacién esgrimida por el representantc del Grupo
Socialista para rechazarla. Argumentacion en la que, como vamos a ver,
sc ofrecen datos de interés sobre la visién general del Derecho Adminis-
trativo sancionador sostenida por el grupo mavoritario.

El texto que proponia el Grupo Parlamentario Vasco en sistituciéon del
apartado 3 del articulo 130 (enmienda nam. 33, coincidente con la niim. 223
del Senado), era el siguiente:

(51) En relacién con el apartado 1 sélo se presenté una enmienda (la nim. 31,
firmada por el Grupo Parlamentario Vasco), que proponia suprimir su inciso final, aun
a titulo de simple inobservancia. En la justificacién de la enmicnda se serialaba
escuctamente que tal inciso «introduce confusién».

La doctrina ha llamado ya la atencién sobre la perplejidad que produce el inciso
final del articulo 130.1, aun a titulo de simple inobservancia, subrayando que su sentido
no puede ser el excluir el elemento subjetivo —la culpabilidad— como requisito de la
responsabilidad administrativa, dado quec no cabe dudar que la culpabilidad —la
concurrencia de dolo o culpa— sea un requisito de la responsabilidad administrativa,
de acuerdo con la jurisprudencia constitucional (en particular, STC 76/1990, de 26 de
abril). Véase en este sentido C. CHINCHILLA (en ¢l vol. col. coordinado por B. PENDAS,
Administraciones Publicas v ciudadanos, cit., pags. 761 v ss.} y P. GARCIA MANZANO (en
el vol. col. de J. A. SANTAMAR{A PASTOR y otros, Comentario sistemdtico a la Ley de
Régimen Juridico, cit., pags. 384-385).

(52) La enmienda 348, debida al Grupo Parlamentario Cataldn (CiU), proponia la
supresion de dicho apartado 3, «en coherencia con el principio de personalidad de las
sancioncs y la correlativa prescripeién (sic) del reproche sancionador por hecho ajeno»
(hay que suponer que sc refiere a la proscripcion del reproche y no a su prescripcién). Y
la enmienda 515, del Grupo Popular, proponia la supresién tan so6lo del parrafo 1.° del
mencionado apartado 3.
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«Las leyes reguladoras de los distintos regimenes san-
cionadores podran diferenciar formas de participacién en
la comisién de las infracciones, atribuyéndolas, proporcio-
nalmente, los consiguientes grados de responsabilidad. Todo
ello atendiendo a las caracteristicas del sector de la reali-
dad de que se trate.

A falta de regulacién expresa en dichas leyes, se aplica-
ran, con las adaptaciones precisas, los principios que inspi-
ran las disposiciones penales sobre la materia; tanto para
delimitar las formas de participacién como para determi-
nar el grado de responsabilidad correspondiente» (53).

Para justificar el voto contrario a esta enmienda, el diputado Fajardo
Spinola sefialaria que la misma «pretende una transposicién completa del
mecanismo del Derecho penal, incluso ha citado los distintos conceptos
autoria, complicidad, etcétera, que el Derecho penal establece para la
participacién», y expondria la posicién del Grupo Soc1allsta al respecto
en los siguientes términos:

«Nos parece que la transposicién del Derecho penal al
Derecho sancionador es vdlido, e incluso se le debe conside-
rar un cardcter superior al Derecho penal, para aceptar y dar
entrada en el derecho sancionador a los grandes principios y
técnicas procedimentales, sobre todo aquellos que estdn diri-
gidos a la garantia del administrado, a la garantia del ciuda-
dano. Sin embargo no estamos de acuerdo en una transposi-
cion total y global de todo el Derecho Penal. En particular,
nos parece que ya el propio proyecto de ley, no en este
mismo articulo, aunque si en el articulo 129, llama a la
Administracién que vaya a instruir el expediente sanciona-
dor que pondere, analice, adecue y sopese los distintos
elementos que intervienen en la infraccién en el momento

(53) Creo que merece la pena reproducir también las razones que ofrecia la
justificacién de esta enmienda:

«El principio general de responsabilidad personal (de cuya aplicacién el [al]
campo sancionador se ha hecho eco, de forma unanime la doctrina y la
jursisprudencia) interdicta radicalmente la solidaridad v la subsidiariedad, en
relacidon con la sancién o la pena, con la consecuencia punitiva directa de la
infraccién, el delito o la falta (caben, e¢n cambio, dichas instituciones en lo que
hace a otras consecuencias no estrictamente punitivas: responsabilidad civil
derivada del delito; indemnizacién de danos derivados de la infracién; etc.).

Por otro lado, la necesaria contemplacion de la responsabilidad del que
incumple la obligacién legal de cuidar que otros no cometan la infraccién, se
puede lograr, o bien a medio de la tipificacién expresa, con infraccién de dicho
incumplimiento, o bien a través de su consideracién como un grado especifico de
participacién en la comisién de la infraccion, sin que sea necesario acudir a
formulas de solidaridad o subsidiariedad».

Véase la defensa de esta enmicenda ante la Comisién en «DSCD», Comisiones nim. 491,

14496.
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de establecer la sancién y de adoptar la resolucién final del
procedimiento. En estos principios vemos la posibilidad
abierta, sin duda, de que pondere asimismo los grados de
participacién de los diversos sujetos o ciudadanos en la
comisién de la infraccién» (54).

5. Sobre la exigencia de reparacion de los darios causados
a la Adminstracién por el infractor.

Dentro del mismo articulo 130, que hemos considerado en el epigrafe
anterior, se incluye un apartado 2, en el que se contempla la posibilidad
de que se imponga al responsable de una infraccién administrativa, junto
a la sancién propiamente dicha, otras medidas de caracter reparador.
Concretamente que se le exija «la reposicién de la situacion alterada por
el mismo [el infractor] a su estado originario», asi como también «la
indemnizacién por los dafios y perjucios causados». Y en relacion concre-
tamente con estos dafios y perjucios se sefiala que

«podrdn ser determinados por el 6rgano competente, debien-
do, en este caso, comunicarse al infractor para su satisfac-
cién en el plazo que al efecto se determine, y quedando, de no
hacerse asi, expedita la via judicical correspondiente».

Es este parrafo que hemos subrayado el que debemos considerar aqui,
v en particular su ultima frase, quedando, de no hacerse asi, expedita la via
judicial correspondiente. ;Cual es la via judicial correspondiente en rela-
cién con estos dafios y perjuicios causados por la conducta infractora?
¢Se ha querido decir lo que parece decirse, esto es, que la Administracién
puede decidir sobre la procedencia de la indemnizacién de tales dafios y
su cuantia, pero que carece de la potestad de ejecucién forzosa —la
denominada autotutela ejecutiva— en relacién con la misma y que debe
acudir a los Tribunales para hacer efectiva dicha indemnizacién?

El tema no pasé desapercibido en las Cortes Generales, y los Grupos
Catalan vy Vasco presentaron enmiendas al respecto. As{, la enmien-
da num. 347, presentada por el Grupo Parlamentario Catalan (CiU),
pretendia introducir el matiz de que la indemnizacién se referia a los da-
fos y perjuicios causados a la cosa publica y sugeria la supresién de la
frase final (quedando, de no hacerse asi, expedita la via judicial correspon-
diente) (55).

Por su parte, la enmienda nam. 32, presentada por el Grupo Parlamen-
tario Vasco (coincidente con la nim. 222 del Senado), proponia anadir al

(54) Vid. «DSCD», Comisiones nim. 491, 14502-14503. El articulo 129 del Proyecto
que se cita corresponde al 131 de la Ley.

Sobre el tema volverfan a insistir tanto el portavoz del Grupo Vasco (id., 14504),
como el del Grupo Socialista (id. 14506).

(55) Vid. el texto que proponfia esta enmienda al articulo 128.2 del Proyecto (en
idénticos términos, enmicnda num. 327 del Senado).
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precepto un dltimo inciso del siguiente tenor : «quedando, de no hacerse
asi, expedita la via judicial correspondiente, sin necesidad de plantear re-
curso administrativo alguno». Si se lee la justificacién de esta enmienda (56),
resulta claro que el inciso afiadido pretendia determinar una inversién del
sentido de la frase, que no hubiera quedado referida ya al recurso de la
Administracién a los Tribunales para ejecutar la obligacién de indemniza-
cién, sino a la impugnacién de la imposicién de dicha obligacién por el
sujeto infractor (impugnacién que hubiera podido producirse de forma
inmediata, sin necesidad de recurso administrativo previo).

Particular énfasis en la defensa de esta enmienda puso el diputado
Gatzagaetxebarria Bastida. En su intervencién en la Comisién de Régi-
men de las Administraciones Pablicas (57) explicé, con algun detenimiento,
los dos sistemas posibles para que la Administracién exija la reparacién
de los dafios causados a la misma: a) el ejercicio de la accién civil o penal,
segin corresponda, si el dafo causado es constitutivo de ilicito civil o
penal, y b) el otorgamiento a la Administracién de una potestad de resar-
cimiento a través de su autotutela declarativa y ejecutiva. Aun admitiendo
la consitucionalidad de los dos sistemas, las observaciones formuladas
por este diputado en su intervencién se orientaban claramente a favor de
la segunda opcién mencionada —se refirié expresamente a distintos su-
puestos en los que la legislacién sectorial reciente se ha inclinado por la
misma al regular las infracciones y sanciones administrativas (58)—. Pero
su intervencién iba dirigida, mas que a defender una determinada visién
de las cosas, a insistir en la necesidad de que el precepto enmendado
indicara claramentre por cuél de los dos sistemas optaba.

La respuesta ofrecida por el portavoz del Grupo mayoritario en la
Comisién en relacién con este tema no puede ser mas decepcionante,
pues resulta apenas inteligible y carece en realidad de contenido (59).

(56) En dicha justificacién se decia lo siguiente:

«El texto que se propone adicionar al proyecto pretende obviar interpretaciones
erréneas que pudieran derivarse de su literalidad, como la de que la autotutela
declarativa y ejecutiva de los actos administrativos, en el supuesto de hecho
planteado, queda abolida».

(57) Vid. «DSCD», Comisiones nim. 491, 14494-14496.
(58) Tras sefialar que
«la reciente legislaci6n espafiola, y de esta CAmara ¢n concreto, ha optado en
determinados casos por el sistema en virtud del cual cuando la infraccién de un
precepto administrativo origine dafios o perjuicios a la Administracién Pablica,
pueda ésta ejercer su autotutela declarativa y ejecutiva determinando los dafios
que se hayvan causado y ejercitarlos directamente mediante las potestades que el
ordenamiento juridico le otorga para la ejecucién de los actos administrativos»,
aludi6 concretamente a las previsiones contenidas en los articulos 37.2 de la Lev 4/1989
(de conservacién de espacios naturales), 34 de la Ley 25/1988 (de carreteras), 95 de la
Ley 22/1988 (de costas) y 110 de la Ley 29/1985 (de aguas) («DSCD», Comisiones
nim. 491, 14495).
(59) Estos fueron los términos en que se expres6 el diputado socialista Fajardo
Spinola en su respuesta el diputado del Grupo Vasco («<DSCD», id., 14502):

«E| Senor Gatzagaetxebarria ha dedicado un amplio comentario a la defensa
de su enmienda nttmero 32 al articulo 128.2, del Grupo Parlamentario Vasco,
que pretende la adicién del término: “sin necesidad de plantear recurso
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Mas expresivas, en cambio, resultaron las palabras del senador Serrano
Beltran al responder en el Pleno del Senado las observaciones formuladas
sobre el mismo tema por el senador Bajo Fanlo, del Grupo de Senadores
Nacionalistas Vascos (a propésito de la enmienda 222, coincidente con la
32 del Congreso). Estas fueron concretamente sus palabras:

«En cuanto a la enmienda nim. 222, tengo que decir
que, efectivamente, renunciamos a la autotutela ejecutiva
porque se trata de bienes patrimoniales de la Administracion.
No estamos actuando aqui sobre un interés ptiblico o colecti-
vo, sino sobre un interés patrimonial de la Administracién, y
nos parecia, es este caso, que era mejor renunciar a la posible
autotutela ejecutiva y que la Administracion actuase como
un particular, a través de los tribunales. Por cierto, esto esta
ya también recogido en la Ley del Patrimonio del Estado,
que establece que cuando se trata de bienes patrimoniales,
la Administracién va directamente a los tribunales y no
utiliza la autotutela ejecutiva» (60).

A la vista de tales aseveraciones resulta obvio que la altima frase del
articulo 130.2 pretende efectivamente, como sugiere ya una primera lec-
tura de la misma, cxcluir de la autotutela ejecutiva a los supuestos a los
que se refiere, esto es, a las decisiones de la Administracién en virtud de
las cuales se impone a los particulares la indemnizacién de los darios
causados a la misma con ocasién de la comisién de una infraccién admi-
nistrativa.

Pero no menos claro resulta, a mi modo de ver, a la vista dc las
observaciones reproducidas, que esta opcién legislativa carece no ya sélo
de una fundamentacién sélida, sino incluso de una explicacién minima-
mente racional. Las indicaciones que sobre el pensamiento del legislador
nos suministran los Diarios de Sesioncs no revelan en este punto precisa-
mente consistencia y claridad de ideas, sino, por el contrario, una cierta
confusién mental.

Desde luego no es de recibo la afirmacién de que los dafios contempla-
dos por el articulo 130.2 LRJAP sean dafios a los bienes patrimoniales de
la Administracién. Esto serd mas bien excepcional, dada la amplitud que
la nocién de dominio publico tiene en el Derecho espanol; de hecho es la
legislacion sectorial sobre los bienes de dominio publico la que ha venido
contemplando supuestos de resarcimiento administrativo de los dafos

administrativo alguno”. Nos parece que esta cuestion esta suficientemente clara
en el texto del proyecto de ley v que no es necesaria esta adicién; que, ya de por
si, del conocimiento de todo el mecanismo de la responsabilidad debe seguirsc la
innecesaricdad dc esta adicién».

En su réplica al portavoz socialista, el sefior Gatzagactxebarrfa volveria a insistir en
el tema, destacando la falta de respuesta en relacion con el mismo y solicitando —de
nucvo sin éxito— que se aclarara cuél de los dos sistemas de exigencia dc responsabilidad
venia a cstablecer ¢l legislador («DSCD», id., 14504).

(60) Vid. «DSS», Pleno num. 136, 29 de octubre de 1992, 7436.
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causados a los bienes ptiblicos con ocasion de infracciones administrati-
vas en la correspondiente materia (61). Pero, al margen de ello, la referen-
cia a la Ley del Patrimonio del Estado en este lugar no resulta precisa-
mente afortunada, puesto que la misma se refiere a un tema distinto: la
recuperacién de los bienes de la Administracién (que debera producirse
mediante el ejercicio de la correspondiente accién ante los Tribunales
ordinarios si se trata de bienes patrimoniales v ha transcurrido va el
plazo del ano al que se refiere el articulo 8 de dicho texto legal) y no la
indemnizacién de los dafos causados a los mismos, que es el tema objeto
de consideracién en el articulo 130.2 LRJAP.

Los argumentos esgrimidos en el Senado resultan, en suma, demasiado
endebles para poder justificar una opcién tan extraiia dentro del panorama
de nuestro sistema administrativo como la que se introduce en el articu-
lo 130.2, in fine, LRJAP. Sucede, en efecto, que, en virtud de la misma,

a) se viene a romper con la tendencia observada en la legislacién
sectorial reciente en materia de infracciones y sanciones administrativas,
tal como observé en el Congreso —acertadamente— el diputado del Gru-
po Vasco (62);

b) se excepciona la regla general de la posibilidad de la Administra-
cién de proceder a la ejecucién forzosa de sus actos adminstrativos (art.
95 LRJAP); el articulo 130.2 contempla, en efecto, un acto administrativo

(61) En relacion con los antecedentes histéricos sobre este punto, son especialmente
ilustrativas las paginas que Tomas FONT i LLOVET ha dedicado al tema (La proteccion
del dominio publico en la formacién del Derecho Administrativo espariol: Potestad
sancionadora y resarcimento de darios, nim. 123 de esta REVISTA, 1990, pags. 7y ss.), en
las que pone de relieve el gran arraigo histérico que en materia de bienes de dominio
publico ticne el otorgamiento a la Administracién de poderes para imponer el
resarcimicnto de los dafios causados a los mismos: la Administracién Publica asumi6
en efecto tempranamente todas las potestades necesarias para proteger la integridad de
los bienes publicos frentc a la actividad lesiva de los particulares; no sélo la posibilidad
de imponer sanciones sin necesidad de acudir a la jurisdiccién penal, sino también la
potestad de declarar y hacer efectivo su derecho al resarcimiento por los dafos sufridos
cn sus bienes sin acudir a los Tribunales civiles. La autoproteccion administrativa de
los bienes demaniales es —concluye Tomas FONT— absoluta ¢n lo que respecta a la
integridad material de los mismos.

En la legislacién reciente sobre bienes de dominio publico pueden citarse, como
supuestos de atribucién a la Administracién del poder para decidir sobre el resarcimiento
de los dafios causados a los bienes publicos con ocasién de infracciones administrativas,
los siguientes: articulo 110 dec la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de aguas; articulos 95 y
100 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas; articulo 34.2 dc la Ley 25/1988, de 29 de
julio, de carreteras, y articulos 121, 124 y 126 de la Ley 27/1992, de 24 dc noviembre, de
Puertos del Estado v de Ja Marina Mercante.

(62) En algunos casos dicha legislacién recoge expresamente la posibilidad de una
ejecucion forzosa de las decisiones de la Administracién sobre resarcimiento de dafos
a los bicnes publicos causados por el infractor. Es el caso del articulo 110.2 de la Ley
29/1985 , de 2 de agosto, de aguas; del articulo 107.1 de la Ley 22/1988, de 28 de julio,
de costas; o del articulo 126.1 de la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del
Estado y de la Marina Mercante (Ley ésta promulagada. por cierto, tan sélo dos dias
antes de la LRJAP), que recogen formulaciones practicamentc idénticas. A tenor
concretamentc del altimo de los preceptos citados, «tanto el importe de las multas
como el de las indemnizaciones por dafios o perjuicios causados podra ser exigido por
la via administrativa de apremio».
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(lo es la imposicién al infractor de la obligacién de pagar una indemniza-
cién por los dafios causados con ocasion de la infraccién cometida), que,
de manera excepcional, no podra ser objeto de ejecucién forzosa por la
propia Administracién que lo dict6 (63);

¢) se viene a introducir una diferencia —dificilmente justificable—
entre el régimen de las medidas reparatorias contempladas en la primera
frase del articulo 130.2 («exigencia al infractor de la reposicién de la
situacién alterada por el mismo a su estado originario») y el de las
indemnizaciones de dafios y perjucios que se contemplan a renglén segui-
do: las primeras se beneficiran del principio general de ejecucién forzosa
de los actos administrativos, pero no asi las segundas (64).

A la vista de todo ello, me atreveria a sugerir una interpretacién
restrictiva del articulo 130.2, in fine, que lo redujera al minimo, enten-
diendo que se refiere solamente a los supuestos de davios a los bienes
patrimoniales de la Administracién. Aunque esta interpretacién carece
ciertamente de apoyo en el tenor literal del precepto, tiene, en cambio, un
respaldo explicito en la finalidad perseguida por el legislador, segun los
datos que constan en el Diario de Sesiones (en este caso, del Senado): en
efecto, tal finalidad no era otra, si atendemos a las palabras del portavoz
del Grupo Socialista en el Senado, que desapoderar a la Administracién
de su autotutela ejecutiva en los supuestos de dafios a sus bienes patrimo-
niales.

6. Sobre los criterios para la graduacion de la responsabilidad
administrativa y sobre el contenido de las sanciones

El articulo 131 LRJAP establece algunos criterios generales para la
graduacién de la responsabilidad administrativa. Sefialadamente (aparta-

(63) Se produce aqui una insélita disociacién en el principio de autotutela, puesto
que se reconoce a la Administracion la posibilidad de decidir sobre la procedencia y la
cuantia de la indemnizacién (autotutela declarativa), pero no la de ejecutar forzosamente
esa decisién (autotutela ejecutiva). Parece aqui como si el legislador se hubiera quedado
a mitad de camino —en un extrafio punto intermedio— en una «desadministrativizacién»
de la accién para exigir el resarcimiento de los dafos causados a la Administracién
como consecuencia de una infraccién administrativa: no llega a optar por la accién
ante los Tribunales —privando a la Administracién del poder de decidir sobre el tema—
, pero tampoco es coherente con la existencia de esta potestad administrativa para
imponer la obligacién de resarcimiento (que parece conllevar la posibilidad de su
ejecucion forzosa).

(64) En ambos casos se trata, en efecto, de medidas dotadas de una funcién reparatoria
y no propiamente represiva o punitiva. Obsérvese en particuar que en los supuestos de
infracciones en materia de bienes publicos el parentesco entre los dos tipos de medidas
resulta especialmente notorio: es el caso de los supuestos antes mencionados de la Ley
de Aguas (art. 110) v de la Ley de Costas {(arts. 95.1 y 100), que, con toda justificacién,
tratan conjuntamente la reposicién de las cosas a su estado anterior y la indemnizacién
de dafos y perjuicios. Véase también en este sentido el articulo 37.2 de la Ley 4/1989,
de 27 de marzo, de conservacién de los espacios naturales y de la flora y fauna
silvestres, en el que la reparacién de dafo causado por infracciones administrataivas
sobre la materia se desdobla en dos aspectos: «la restauracién del medio natural al ser
y estado previos» y el abono de los dafios v perjuicios ocasionados.
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do 3), el de proporcionalidad («se debera guardar la debida adecuacién
entre la gravedad del hecho constitutivo de la infraccién y la sancién
aplicada»), que se particulariza y complementa con otros criterios (exis-
tencia de intencionalidad, naturaleza de los perjuicios causados y reinci-
dencia). Y junto a ello se da relevancia también a la cuantia del beneficio
obtenido por el infractor al sefialarse, incorporando un criterio ya antes
sancionado por algunas leyes sectoriales, que «el establecimiento de san-
ciones pecuniarias debera prever que la comisién de las infracciones
tipificadas no resulte mas beneficioso para el infractor que el cumpli-
miento de las normas infringidas» (apartado 2).

Pues bien, fue de nuevo el Grupo Parlamentario Vasco el que plante6
la discusién de este tema al proponer en su enmiendo 34 (coincidente con
las enmiendas 224 y 225 del Senado) un texto alternativo para el apartado
3 del articulo 131. Apartado que, en la versién del mismo, que figuraba
inicialmente en el Proyecto de Ley, tenia el siguiente contenido:

«En la imposicién de sanciones por las Administracio-
nes Publicas se debera guardar la debida adecuacién entre
la gravedad del hecho constitutivo de la infraccién y la
sancién aplicada, considerandose especialmente los siguien-
tes criterios para la gradacion de la sancién a aplicar:

a} La existencia de intencionalidad o reiteracién.

b) La naturaleza de los perjuicios causados.

¢} La reincidencia, por comision de el término de un
afio de mas de una infraccién de la misma naturaleza cuan-
do asf hava sido declarado por resolucién firme.»

El texto alternativo propuesto por el Grupo Parlamentario Vasco pre-
tendia, de una parte, referir el principio de proporcionalidad, no ya a la
actividad administrativa de imposicién de sanciones, sino a las normas
reguladores de las mismas, y establecia, de otra parte, una formulacién
més matizada y completa de los criterios para la imposicién de sanciones
que pretendia ofrecer la base para una correcta individualizacién de las
sanciones a aplicar en cada caso. De acuerdo con esta propuesta —de
inspiracién claramente penalista— el apartado 3 del articulo 131 quedaba
desdoblado en dos apartados del siguiente tenor:

«3. En la determinacién normativa del régimen sancio-
nador se deberd guardar la debida adecuacién entre la gra-
vedad de los hechos constitutivos de las infracciones y las
sanciones aplicadas.

4. Las normas sectoriales reguladoras de los distintos
regimenes sancionadores podran establecer elencos de cau-
sas excluyentes de la antijuridicidad o la culpabilidad, o
atenuantes o agravantes de la responsabilidad.

En cualquier caso, en la aplicacién al supuesto concreto
de dichos regimenes, deberan tenerse en cuenta todas las
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circunstancias objetivas y subjetivas que puedan conllevar
tales efectos excluyentes, atenuante o agravante; con consi-
deracién de los principios que inspiran la regulacién penal
al respecto. En especial se atendera a:

a) el grado de intencionalidad;

b) la naturaleza de los perjucios causados;

¢) la forma o el grado de participacién en la comisién
de la infraccién, si tal extremo no ha sido especificamente
regulado en los términos del articulo 128.3 (65);

d) el reconocimiento por parte del inculpado de la
antijuridicidad de su accién u omisién v la posibilidad que
tenia de acceder a él;

e) la reincidencia, por comisién en el término de un
afo, de mas de una infraccién relativa al mismo sector
material, cuando asi haya sido declarado por resolucién
firme» (66).

La propuesta sugerida por esta enmienda no seria aceptada por el
Grupo mayoritario, pero éste se avino a introducir en el texto del proyecto
un matiz segin e} cual el principio de proporcionalidad quedaba referido
no sé6lo a la actividad administrativa de imposicién de sanciones, sino
también a la regulacién normativa de las mismas. En virtud de la enmien-
da transaccional formulada en este punto por el portavoz del Grupo
Socialista (67), el apartado 3 del articulo 131 venfa a iniciarse del siguien-
te modo: «En la determinaciéon normativa del régimen sancionador, asi
como en la imposicién de sanciones por las Administraciones Publicas se
debera guardar la debida adecuacién...». Y el resto igual a la versién
contenida en el Provecto. Férmula ésta que, como es sabido, es la que
luce en el texto de la Ley.

Por lo que sc refiere en segundo lugar al contenido mismo de las
sanciones administrativas a aplicar, no hay ningiin pronunciamiento al

(65) El articulo 128.3 citado corresponde al 130.3 de la Ley, precepto éste que el
Grupo Vasco también enmendaba (a través de la enmicnda 33 supra reproducida —vid.
nota 53 v texto correspondiente—), proponicndo un texto que estaba conectado con el
que se sugeria para ¢l articulo 131.4.¢).

(66) Esta enmienda no carecia de un soporte reflexivo que su Justificacién expresaba
en los siguientes términos:

«Se pretende mejorar técnicamente el proyecto y conseguir una redaccién
mas acorde con la naturaleza punitiva del Derecho administrativo sancionador
trasladando los principios basicos del Derecho penal, sin forzar la peculiaridad
propia de aquél.

Asi, se diferencia, respecto a la aplicacion del principio de proporcionalidad,
entre la tarea normativa y la labor aplicativa, en la que aquél puede reformularse
como principio de individualizacién de la sancién. Se llama al normador sectorial
a que intente una concrecién precisa de dicho principio; sin perjucicio de establecer
una cldusula penal abierta que atienda a las dificultades de tal concrecién y a la
necesidad de dar respuesta justa a cada caso. Se indroducen dos circunstancias
[apartado ¢) y d)] de especial relicve en ¢l campo sancionador administrataivo.
Y, por ultimo, se intenta una descripciéon més clarificadora de la reincidencia».

(67) Vid. «DSCD», Comisiones ntim. 491, 23 de junio de 1992, 14503.
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respecto en la LRJAP, lo que viene a traducirse en una implicita remisién
a la legislacién sectorial (en la que, como es sabido, la sancién pecuniaria
—la multa— ocupa una posicién central). La LRJAP se limita a senalar
que las sanciones administrativas pueden ser de naturaleza pecuniaria o
no, y a indicar, como resulta de lo dispuesto en la Constitucién, que las
sanciones administrativas en ningdn caso podran implicar, directa o
subsidiariamente, privacién de libertad (art. 131, apartado 1). Y junto a
ello afirma (art. 131.2) la exigencia de que el establecimiento de sancio-
nes pecuniarias prevea la absorcién del beneficio obtenido por el infrac-
tor a través de la comisién de la infraccién.

Esta ausencia de pronunciamientos sobre el tema explica la falta de
debate en relacién con el mismo. Me parece oportuno, no obstante, dejar
constancia de la enmienda formulada por el Grupo Parlamentario IU-IC,
en la que se propuso, sin éxito, introducir un precepto en el que se
contemplara la posibilidad de sanciones consistentes en una obligacién de
hacer impuesta el infractor, cuyvo contenido fuera una prestacién personal
de cardcter social o de reparacién de los bienes dariados.

Fue concretamente la enmienda 133 (reiterada en la num. 83 del
Senado) la que propuso introducir esta previsién mediantae la inclusién
de un articulo nuevo con el siguiente texto:

«Las leves podran contemplar la imposicién de sancio-
nes consistentes en la realizacién de prestaciones persona-
les de caracter social o de reparacién personal de los bienes
publicos o privados dafiados como consecuencia de la in-
fraccién.

La no realizacién de dicha prestacién sera objeto de
sancién econdémica» (68).

7. Reduccidn de los plazos de prescripcion

La LRJAP ha establecido en su articulo 132 unos plazos generales de
prescripcién de las infracciones y de las sanciones que se conciben con
alcance supletorio y que se aplican, por tanto, en defecto de previsiones al
respecto en la legislacién sectorial. Tales plazos se fijan separadamente
para la prescripcién de las infracciones y de las sanciones v estan en fun-
cién de la gravedad de la infraccidn (tres afios, dos afios o seis meses para
la prescripcién de las infracciones, segtin se trate de infracciones muy
graves, graves o leves; y tres afios, dos afios o un afio para las sanciones
impuestas por infracciones muy graves, graves y leves, respectivamente).

(68) En la defensa de esta enmienda ante [a Comisién el diputado Baltasar Albesa
aludié al dificil encaje constitucional de esta posibilidad, pero adujo en su favor la
existencia de una amplia tradicién en diversos paises en relacién con la msima, asi
como la neccsidad de encontrar un marco adecuado para las «actitudes incivicas o
vandalicas» que existen en nuestro pais y para lograr la reparacién de los dafios que se
producen al «conjunto de instalaciones de bienes piiblicos» («DSCD», Comisiones
nidm. 491, 14498).
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Los plazos de prescripcién de las infracciones fijados inicialmente en
el Proyecto de Ley (tres afos, dos afios y un aio) fueron objeto de
distintas enmjendas formuladas por Grupos minoritarios en las que se
proponian reducciones bastante drasticas de los mismos (enmiendas
num. 171, del Grupo Mixto-EA; nam. 243, del Grupo Mixto-EE; nam. 349,
del Grupo de CiU, y nim. 516, del Grupo Popular) (69).

El propio Grupo Socialista formulé una enmienda en este sentido, la
nim. 397 del Congreso, en la que se proponfa un texto alternativo para el
articulo 132.1, en virtud del cual se modificaba el plazo de prescripcién
de las infracciones leves, reduciéndolo a seis meses. Esta seria, a la
postre, la tnica enmienda aceptada —de las referidas a esta cuesti6n—y
la que determinaria, por tanto, la redacciéon del precepto finalmente
aprobada.

8. Sobre los principios del procedimiento sancionador

La LRJAP dedica al procedimiento sancionador el Capitulo II de su
Titulo IX, dentro del cual sitda una serie de preceptos que no vienen a
configurar un procedimiento propiamente dicho, sino que se limitan a
establecer, como se indica en el rétulo que les sirve de encabezamiento,
unos principios del procedimiento sancionador.

También en relacién con este tema hubo algunos aspectos que se
cuestionaron, en algin caso con incidencia efectiva sobre el texto final-
mente aprobado. Entre tales aspectos creo que cabe mencionar los si-
guientes:

A) Eltexto del articulo 134.3 («en ningtin caso se podra imponer una
sancién sin que se haya tramitado el necesario procedimiento») es el
resultado de la aceptacién de la enmienda num. 221, firmada por el
diputado L. Mardones Sevilla (Grupo Mixto-AIC) (70). La versién de di-
cho precepto que figuraba en el Proyecto prohibia la imposicidén de san-
ciones de plano, utilizando una expresién muy arraigada y perfectamente
vélida (71), pero probablemente poco expresiva, e incluso oscura, para
los no familiarizados con la materia de sanciones administrativas (72).

(69) Asf, las enmiendas 243, 349 y 516 proponian —con criterio coincidente— unos
plazos de prescripcién de las infracciénes de un afio, seis meses y dos meses. Y las
enmiendas 349 y 516 proponfan, por otro lado, una reduccién del plazo de prescripcion
de las sanciones.

(70) El texto introducido en el Congreso por la enmiendo 221 aludia al necesario
expediente, término que en el Senado se sustituiria por el de procedimiento.

(71) Sobre el origen y el significado de esta expresién, vénse las paginas que Lorenzo
MARTIN-RETORTILLO dedicé al tema en su libro Las sanciones de orden piiblico en el
Derecho espatiol, 1, Tecnos, Madrid, 1973, pags. 248 y ss. La posibilidad de imposici6n
de sanciones «de plano» —tradicionalmente admitida en nuestro pafs en materia de
orden publico— fue considerada incompatible con la Constitucién por la fundamental
sentencia del Tribunal Constitucional de 8 de junio de 1981.

(72) Ast lo prueba la propia justificacién de 1a enmienda 221, en la que se proponfa
su supresién. En dicha justificacién se advertia concretamete que «no es adecuado
gramaticalmente decir aquif “de plano”, que tampoco es un determinante juridico objetivo
ni concreto».
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B) Hubo, en segundo lugar, enmiendas referidas a la previsién gene-
ral de medidas provisionales que se pueden adoptar al iniciarse un proce-
dimiento sancionador (art. 136: «Cuando asi esté previsto en las normas
que regulen los procedimientos sancionadores, se podra proceder me-
diante acuerdo motivado a la adopcién de medidas de caracter provisio-
nal que aseguren la eficacia de la resolucién final que puediera recaer»).
En relacién con este precepto -——cuyo tenor literal es el mismo que figura-
ba en el Proyecto y que, por tanto, no fue objeto de modificacién alguna
en la tramitacién parlamentaria de la Ley— formularon enmiendas los
Grupos Parlamentarios Vasco y Cataldn. El primero de ellos (enmienda
ndm. 36) intent6 introducir una redaccién que acentuara el caricter ex-
cepcional de las medidas provisionales (73), y, por su parte, el Grupo
Cataldn (enmiendas 352 y 353) propugnd, también sin éxito, introducir la
mencién a algunos limites y garantias en relacién con tales medidas (74).

C) Otro de los temas objeto de enmienda fue el precepto relativo al
valor de los documentos suscritos por funcionarios ptublicos sobre cons-
tatacién de hechos constitutivos de infraccién (art. 137.3 LRJAP). Segan
la versién de este precepto que figuraba en el Proyecto de Ley «los hechos
constatados directamente por funcionarios a los que se reconozca condi-
cién de autoridad publica, y que se formalicen en documento publico,
tendran el valor que, en su caso, les reconozca una Ley, salvo prueba en
contrario».

Dicho precepto fue objeto de dos enmiendas que proponian una redac-
cién del mismo mas ajustada al derecho constitucional a la presuncién de
inocencia (la 135, del Grupo IU-IC, y la 354, del Grupo de CiU), v, de otra,
que propugnaba su supresién pura y simple (la 245, del Grupo Mixto-EE).

El texto propuesto por la primera de ellas, de Izquierda Unida, seria
aceptada por el Grupo mayoritario, viniendo, por tanto, a sustituir al que
figuraba inicialmente en el Proyecto. La redaccién introducida por dicha
enmienda, que va no seria objeto de modificacién y que, por tanto, es la
que luce en e] articulo 137.3 LRJAP, era la siguiente:

(73) La enmienda 36 proponia sustituir el ultimo inciso del precepto, «que aseguren
la eficacia de la resolucién final que puediera recaer», por la férmula «siempre que
resulten necesarias para garantizar la eficacia de la resolucién final que pudiera recaer».

Como justificacién de dicha enmienda se aducia que «se consigue asi dar el tono de
excepcionalidad que debe acompanar a tales medidas, en cuanto afectan negativamente
al derecho a la presuncién de inocencia (dicha excepcionalidad ha sido declarada
unianimemente por el TC y el TS)».

(74) La enmienda 352 proponia la adicién un un parrafo con limitaciones analogas
a las establecidas con caracter general por el articulo 72.2 LRJAP, en relaci6n con las
medidas provisionales (segtin este precepto, «no se podran dictar medidas provisionales
que puedan causar perjuicio de dificil o imposible reparacién a los ineteresados o que
impliquen violacién de derechos amparados por las leyes»). Y la 353 pretendia establecer
la recurribilidad directa de la adopciéon de la medida provisional ante la jurisdiccién
contencioso-administrativa y sancionar el efecto suspensivo de dicha impugnacién
respecto a la medida provisional (dicha enmienda proponia anadir un parrafo del
siguiente tenor: «Las decisiones que adopten los 6rganos administrativos sobre medidas
cautelares o provisionales seran directamente residenciables ante la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa, produciéndose la suspensién provisional de la ejecutividad
de los mismos hasta que el 6rgano jurisdiccional adopte su decisén»).

409



JUAN PEMAN GAVIN

«Los hechos constatados por funcionarios a los que se
reconoce la condicién de autoridad, y que se formalicen en
documento piblico observando los requisitos legales perti-
nentes, tendrdn valor probatorio, sin perjuicio de las prue-
bas que en defensa de los respectivos derechos o intereses
puedan sefialar o aportar los propios administrados».

En el texto de la justificacién ofrecida por esta enmienda se razonaba
del siguiente modo:

«Este precepto est4 pensado para atribuir a las actas de
inspeccién, denuncias, atestados y documentos similares,
presuncién de veracidad cuando no plena fehaciencia, lo
que conlleva trasladar al interesado la carga de probar su
inocencia.

En la medida en que dicho articulo permite tales cosas,
podria vulnerar el derecho fundamental a la presuncién de
incocencia (articulo 24.2 de la Constitucién Espanola)» (75).

D) Por altimo, quiero dejar constancia de la existencia de discrepan-
cias sobre la opcion que la Ley establece en materia de ejecutividad de las
sanciones. Dicha opcién se traduce en el otorgamiento de eficacia
suspensiva de las mismas al recurso administrativo ordinario, puesto que
el articulo 138.1 viene a subordinar la ejecutividad de las sanciones al
hecho de que hayvan puesto fin a la via administrativa.

Este criterio —que figuraba ya en los mismos términos en el texto del
Proyecto— fue cuestionado, sin éxito, por enmiendas de distinto signo. Si
por un lado Izquierda Unida propuso (enmienda 137) la supresion de esta
regla, lo que significaba, obviamente, sostener la aplicacién a las sancio-
nes del criterio general de ejecutividad inmediata de los actos y eficacia
no suspensiva de los recursos, de otra parte hubo enmienas que preten-
dian un condicionamiento todavia mayor de la ejecutividad de las sancio-
nes. Es el caso concretamente de la enmienda 246 (debida al Grupo
Mixto-EE), que proponia condicionar la ejecutividad de las sanciones a la
adqusicién de firmeza por las resoluciones sancionadoras (76, 77).

(75) En su intervencion en la Comisién («DSCD», Comisiones nim. 491, 14498), el
portavoz del Grupo Izquierda Unida, diputado Baltasar Albesa, senal6é que ¢l precepto
enmendado podria rozar la inconstitucionalidad v que la redaccion propuesta por la
enmienda 135 se orientaba a respctar el objctivo pretendido por dicho precepto salvando
a la vez claramente lo establecido en el articulo 24.2 CE.

La enmienda 354 del Grupo Catal4n tenia un alcance muy similar a la de IU, puesto
que incorporaba el mismo texto que ¢l propuesto por la enmiendo 135, al que afiadia la
siguiente frase final: «En su caso, los érganos jurisdiccionales valoraran todas y cada
una de las pruebas aportadas por las partes conforme a las reglas de la sana critica».

(76) La enmienda 246, del Grupo Mixto-EE, proponia la siguiente redaccién para el
apartado 3 del articulo 138:

«La Administracién solo podra disponer, por si misma, la inmediata ejecucién
de la sancién administrativa impuesta cuando adquiera firmeza la resolucion
que la imponga. En el supuesto de que la resolucion que ponga fin a la via
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9. La derogacion del procedimiento sancionador regulado
en los articulos 133 y ss. de la Ley de Procedimiento Administrativo

Uno de los efectos importantes que en relacién con la materia sancio-
nadora ha tenido la entrada en vigor de la LRJAP ha sido la derogacién
del procedimiento sancionador regulado en los articulos 133 a 137 de la
LPA, procedimiento sancionador que, como es bien sabido, venia cum-
pliendo una importante funcién de suplencia en todos aquellos 4mbitos
sancionadores en los que la legislacién sectorial no establece una regula-
cién del procedimiento sancionador (78). Supuestos éstos, muy numero-
sos, en los que ha sido habitual que tanto el legislador estatal como los
legisladores autonémicos remitieran expresamente a los articulos 133 y
ss. de la LPA.

Esta opcién derogatoria resulta sin duda una opcién discutible por-
que no se alcanza a apreciar la incompatibilidad existente entre los prin-
cipios y reglas procedimentales incorporados a la LRJAP v el iter
procedimental diseniado por la Ley de 1958, iter procedimental ciertamen-
te esquematico, pero que en nada perjudica a las regulaciones procedi-
mentales mas detallladas establecidas tanto por el propio Estado como
por las Comunidades Auténomas y que, por otra parte, no hubiera sido
dificil integrar con los criterios plasmados en los arts. 134 a 138 LRJAP.

administrativa sea objeto de recurso contencioso-administrativo, la Administracién
podré solicitar del 6rgano judicial competente que resuelva sobre la suspensién
o sobre la inmediata ejecucidn de la sancion administrativa impuestan».

Como justificacién de la enmicnda aparecia el siguiente texto:

«De conformidad con la jurisprudencia constitucional, ¢l derecho a la garantia
jurisdiccional requiere que la ejecucién de las sanciones administrativas que no
hayan adquirido firmeza quede subordinado a la autoridad judicial».

La enmienda reproducida introducia en cfecto un matiz diferencial importante
respecto al texto de la Ley. Segan el criterio del articulo 138.3 LRJAP: a) si las sanciones
son impuestas por érganos cuyos actos ponen fin a la via administrativa, son ejecutivas
de forma inmediata sin necesidad de esperar a su firmeza (esto es, a que transcurra el
plazo del recurso contencioso-administrativo); b) si son dictadas por 6rganos cuyos
actos no ponen fin a la via administrativa, seran ejecutivas cuando hava transcurrido el
plazo del recurso ordinario o bien cuando, interpuesto dicho recurso, hava sido resuclto
(sin que sca necesario tampoco en csta segunda hipé6teses esperar a su firmeza, esto es,
a que transcurra el plazo del recurso contencioso-administrativo contra la resolucién
del recurso ordinario). En cambio, con la formulacién propuesta en la enmienda 246
las sanciones administrativas sélo hubieran sido ejecutivas cuando devinieran firmes o
cuando, interpuesto ¢l recurso contencioso-administrativo, el Tribunal se¢ hubiera
pronunciado sobre la procedencia o no de la suspensién. Opcién ésta que parece, en
efecto, mas plenamente congruente con la jurisprudencia constitucional (recuérdese la
afirmacién realizada por el Tribunal Constitucional en su scntencia 66/1984, de 8 de
junio, FJ 3, segin la cual el derecho a la tutela judicial se satisface «facilitando que la
ejecutividad pucda ser sometida a la decisién de un Tribunal y que éste, con la informacion
y contradiccién que resulte menester, resuclva sobre la suspension»).

(77) Véase también la enmienda 517, del Grupo Popular, a la que aludimos supra
nota 23.

(78) Esta funcién de suplencia decl procedimiento sancionador de la LPA se
contemplaba ya en el propio texto de la Ley de Procedimiento, cuyo articulo 133 abria
la regulacién de la materia atirmando que «no podra imponerse una sancién adminstrativa
sino en virtud del procedimiento regulado en el presente capitulo, salvo lo dispuesto en
disposiciones especiales».
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Pero en todo caso —al margen del juicio que merzca esta decisién— lo
que interesa subrayar aqui es que esta derogacién no estaba prevista en el
Proyecto de Ley remitido a las Cortes, ni tampoco en el texto aprobado
por la Comisién de Régimen de las Administraciones Publicas del Congre-
so de los Diputados, sino que fue el resultado de una enmienda formulada
por el Grupo Socialista del Senado e introducida en dicha Cdmara.

Si se repasa el contenido del apartado 2.5} de la disposicién derogato-
ria que figuraba inicialmente en el Proyecto de Ley se observa en efecto
que se derogaba el Capitulo III del Titulo VI de la LPA, pero no el Capitulo
I (procedimiento de elaboracién de disposiciones de caracter general:
arts. 129 a 132) ni el Capitulo II (procedimeiento sancionador: arts. 133 a
137).

El contenido de esta disposicién derogatoria fue objeto de critica por
parte del portavoz del Grupo Popular en la Comisién de Administraciones
Publicas del Congreso (diputado Nuifiez Pérez), que en particular llamé la
atencién sobre el mantenimiento en vigor del procedimiento sancionador
regulado en los articulos 133 y ss. de la LPA (79). A juicio de este diputa-
do, no resultaba facil explicar el mantenimiento de la vigencia de estos
preceptos: o resultaban inservibles y debian derogarse, o bien, si resulta-
ban aprovechables, debian incorporarse al texto de la Ley (80).

Esta critica no tendria efectos sobre el texto aprobado por la Comi-
sién del Congreso —idéntido al del Proyecto en este punto—. En su
respuesta al diputado popular, el sefior Fajardo Spinola senalaria que «se
trata de unos textos que queremos mantener porque tienen pleno vigor,
que son encajables porque responden a los mismos principios, no son
contradictorios con la ley que aprobamos y son, ademés, necesarios» (81).

Con ello el portavoz socialista venia a afirmar la compatibilidad del
procedimiento sancionador de la LPA con las reglas sobre la materia que
pretendfa introducir la LRJAP y, en consecuencia, la posibilidad de man-
tener su vigencia. No acertaba, en cambio, a explicar la razén de su no
incorporacién a la nueva Ley —a diferencia de tantos otros apartados de
la LPA—, cosa que, a mi modo de ver, no hubiera sido en absoluto dificil
de hacer sobre la base de la distinta funcién que en este punto cumplia la
LPA (una regulacién procedimental concebida en términos de suplencia
de las regulaciones sectoriales, esto es, para llenar los posibles vacios
normativos) v la que estaba llamada a cumplir la nueva LRJAP (que
pretendia fijar unas pautas procedimentales minimas a observar en las
distintas materias por todas las Administraciones Publicas).

Sea como fuere, el hecho es que, como se ha indicado, la critica del
portavoz popular no tuvo efectos sobre el texto aprobado por el Congreso,

(79) Dichas criticas se expusieron con ocasién de la defensa de la enmienda nim. 529
del Grupo Popular, que proponfa la supresién del apartado 2 de la disposicién derogatoria.
En la justificacién de dicha enmienda se afirmaba que «resulta diffcil entender que se
dicte una ley de procedimiento administrativo y se dejen en vigor una docena (o poco
mas) de artfculos de la lev anterior».

(80) Vid. «<DSCD», Comisiones nim. 496, 24 de junio de 1992, 14590-14591.

(81) «DSCD», id., 14593.
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cuya disposicién derogatoria era idéntica a la que contenia el Proyecto.
Pero, sorprendentemente, en el Senado se formula una enmienda por el
Grupo Socialista que se inclina por la primera de las alternativas sugeri-
das en el Congreso por el diputado popular, esto es, por la derogacién del
procedimiento sancionador de la LPA (82). Fue la aceptacién de dicha
enmienda —en cuya justificacién sélo aparece la telegrafica referencia a
la mejora técnica (83)— la que daria a la disposicién derogatoria de la
LRIJAP su configuraci6én definitiva.

IV. OBSERVACIONES FINALES

Algunas observaciones de conjunto me parece oportuno formular, por
ultimo, a la vista de cuanto se ha expuesto sobre la tramitacién parlamen-
taria del Titulo IX de la LRJAP.

Como al principio adelanté, las modificaciones experimentadas por la
regulacién de la potestad sancionadora contenida en el texto del Proyecto
respecto a la finalmente aprobada por las Cortes son mas bien esca-
sas (84). Pero, como ha podido apreciarse, las enmiendas presentadas en
relacién con esta parte de la Ley y los debates mantenidos en las Cortes
—en especial en la Comision de Régimen de las Administraciones Publi-
cas del Congreso de los Diputados (85)— ofrecen no pocos datos de
interés para concocer la visién de los distintos Grupos Parlamentarios
sobre esta materia, incluyendo, por supuesto, al propio Grupo Socialista.

El grado de elaboracién de las enmiendas presentadas por los distin-
tos Grupos es ciertamente desigual, como también lo es la intensidad de
su participacién en los debates sobre las mismas. Con respecto a las
enmiendas —insisto en que me estoy refiriendo tan sélo a las enmiendas

(82) Véase la enmienda nim. 490 del Senado, en la que se propone un texto del
apartado 2.b) de la disposicién derogatoria, en el cual se incluye el Capftulo II del
Titulo VI de la LPA entre las disposiciopnes que se derogan.

(83) La formulacién de esta enmienda en el Senado y su justificacién resulta
ciertamente poco congruente con el criterio expresado por el portavoz del Grupo
Socialista en la Comisién de Régimen de las Administraciones Publicas del Congreso, al
que hemos aludido en el texto.

(84) Dichas modificaciones, de las que hemos ido dando cuenta a lo largo de estas
notas, se circunscriben a la reformulacién de los articulos 129.3 (papel del Reglamento
en la definicién de las infracciones y sanciones administrativas) y 137.3 (valor probatorio
de los documentos publicos suscritos por las autoridades administrativas sobre hechos
constatados), la reduccién del plazo de prescripcién de las infracciones leves (art.
132.1) y la derogacién del procedimiento sancionador de la LPA [disp. derogatoria
2.b)]. Carecen, en cambio, de trascendencia sustantiva los retoques introducidos en la
formulacién de los articulos 131.2 v 134.3.

(85) No resulta inoportuno dejar constancia del clima de cordialidad y didlogo en el
que se desarroll6 el trabajo de esta Comisién en relacién con el Provecto de LRJAP, a
pesar del contraste de las posiciones mantenidas. Clima de cordialidad y dialogo que
distintos portavoces (Mayoral Cortés, por el Grupo Socialista; Nunez Pérez, por el
Grupo Popular, y Gatzagaetxebarrfa Bastida, por el Grupo del PNV), asi como el propio
Presidente de la Comisién, coincidieron en destacar al finalizar la discusién del Proyecto
(vid. «DSCD», Comisiones nums. 496, 14599-14600, 14605 y 14608).
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y debates sobre el Titulo IX de la Ley—, sobresale, a mi modo de ver, el
trabajo realizado por el Grupo del PNV, que evidencia un esfuerzo cons-
tructivo serio para mejorar el texto del Proyecto. Y por lo que se refiere a
la participacién de los debates sobre las cnmiendas, creo que destaca,
ademas dec las intervenciones del diputado nacionalista vasco Gatza-
gaetxebarria Bastida, ¢l indudable empuje parlamentario del diputado
popular Nuiiez Pérez, cuyo papel de oposicién estricta le lleva, no obstan-
te, a mantener una visién general de la potestad sancionadora que resulta
poco defendible, a mi modo de ver, como en su momento hice notar.

Con caracter general creo que puede decirse que la posicién manteni-
da por los distintos Grupos Parlamentarios tiene una orientacién
marcadamente garantista, en el sentido de que prima la preocupacién por
consolidar unas garantias juridicas dec los ciudadanos frente a la accién
sancionadora de las Administraciones Publicas, y por someter el ejercicio
de esta actividad a unos determinados limites y condicionamientos gene-
rales. Mas excepcional resulta, en cambio, la consideracién de otras
perspectivas en relacién con la potestad sancionadora, como la relativa a
la eficacia y operatividad del sistema sancionatorio administrativo (86).

Al margen dc ello, quiero destacar también el escaso interés que en
general ofrecen los trabajos del Senado sobre esta parte de la Ley, por su
caracter estrictamente repetitivo de los desarrollados previamente en el
Congreso de los Diputados. En efecto, las enmiendas formuladas por los
distintos Grupos Parlamentarios en el Senado coinciden literalmente con
las que en su momento se presentaron y defendieron en el Congreso (87),
y los argumentos esgrimidos por los portavoces de los Grupos en sus
intervenciones coinciden también de forma ostensible con los utilizados
en el Congreso (88), con la diferencia del tono mucho mas anodino de la

(86) En este linca cabria situar a las enmiendas 133 y 137 de IU relativas
respectivamentc a la prevision de sanciones consistentes en prestaciones personales de
caracter social o de reparacién de bienes publicos (supra, 111, 6), v a la ejecutividad de
las sanciones (supra, 111, 8, D).

(87) En algun caso esta fidelidad estricta a la literalidad de las enmiendas presentadas
en el Congreso lleva a algunos scnadores a cometer algin pequeiio «despiste». Es el
caso de los senadores de 1U-IC (integrados ¢n el Grupo Mixto del Senado), entre cuvas
enmiendas s¢ encuentra una. la nam. 85, coincidente con la nam. 135, presentada por
IU-IC en el Congreso, que ya habfa sido objeto de aceptacién en la Comisién de
Régimen de Administraciones Publicas de la primera Camara (por cierto, la dnica
enmienda aceptada ¢n sus propios términos en relacién con el Titulo IX), v que dio al
artfculo 137.3 (valor probatorio de los documentos pablicos suscritos por las autoridades
administrativas sobre hechos constatados) su formulacion definitiva. Por eso sucede
que ¢n dicha cnmienda 85 se propone una redaccién del mencionado precepto que
coincide estrictamente con la que figura en el texto aprobado por la Comisién del
Congreso y remitido al Secnado [«BOCG», Senado, Serie 11, nam. 85, a), 29 de julio de
1992].

Por cierto, que dicha enmicnda se incluyé entre las que fueron votadas —v rechazadas—
en el Pleno del Senado («DSS», Pleno nam. 136, 29 de octubre de 1992, 7447).

(88) Véansc las intervenciones de los senadores Bajo Fanlo, del Grupo de Scnadores
Nacionalistas Vascos («DSS», Pleno nim. 136, 29 de octubre de 1992, 7431-7432),
Goémez Martinez-Conde, del Grupo Popular (id. 7433), y Scrrano Beliran, del Grupo
Socialista (id., 7435-7436).
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discusién en la segunda Camara —tono que parece traslucir una escasa fe
por parte de los senadores en las posibilidades de lograr algiin resultado
con sus intervenciones— (89). Por lo dem4s, debe decirse que el paso de
la Ley por el Senado apenas tuvo incidencia efectiva sobre la redaccion
dada a los preceptos de su Titulo IX (90).

Por ultimo, quiero llamar la atencién sobre el hecho de que la regula-
cién de la potestad sancionadora no esta entre las materias que, en el
conjunto de la Ley, suscitaron un particular rechazo por parte de los
distintos Grupos minoritarios en las Camaras, pues, a pesar de los nume-
rosos reparos puntuales a los que nos hemos ido refiriendo, éstos no
aludieron a la misma en sus intervenciones relativas a la globalidad del
Proyecto de Ley (91). Si que aparece, en cambio, enfatizada en su impor-
tancia y novedad por el Grupo mayoritario, que presenté la regulacién de
la potestad sancionadora como uno de los logros o actives principales
contenidos en el Proyecto de Ley sometido al juicio de las Cortes Genera-
les (92).

(89) En la Comisién de Presidencia del Gobierno e Interior del Senado no se produjo
ninguna inervencién cn defensa de las enmiendas presentadas ¢n relacién con el Titulo
IX (vid. «DSS», Comisiones nim. 196, 6 de octubre de 1992, 20-21). En el Pleno del
Senado sélo intervinieron los tres senadores citados en la nota anterior, que hicieron
una breve referencia conjunta a las enmiendas prescntadas en relacién con los Titulos
VIIIL, IX y X , asi como sobre la parte final de la Ley, v sin que, por otra parte, sc hiciera
uso del turno para replicar.

(90) Tan solo se cambia en su articulo 134.3 la expresién «cxpediente», que figuraba
en el texto aprobado por ¢l Congreso, por la de «procedimicnto» (resultado de la
aceptacién de le enmienda 483, del Grupo Socialista cn el Senado). Mas importancia
tuvo, obviamente, la adicién que en el Senado sufri6 la disposicion derogatoria de la
Ley, adicién en virtud de la cual vino a derogarse ¢l procedimiento sancionador de la
LPA (enmicnda 490, del Grupo Socialista en el Senado, de la que dimos cuenta supra,
epigrafe 11, 9).

(91) Véansc las intervenciones sostenidas en el debate de totalidad sobre el Proyecto
de LRJAP celebrado en el Pleno del Congreso («DSCD», Pleno nim. 188, 14 de mayo de
1992, 9261 y ss.), en cl debate sobre las propuestas de veto en el Senado («DSS»,
Comisiones num. 196, 6 de octubre de 1992, 2-3, v «DSS», Pleno num. 135, 28 de
octubre de 1992, 7357 y ss.) y, por altimo, con ocasién del examen por el Pleno del
Congreso de las enmiendas introducidas cn el Senado («DSCD», Pleno nim. 227, 12 de
noviembre de 1992, 11233 v ss.).

Tan sélo el diputado Gatzagaetxebarria aludié al tema en su intervencién en el
Pleno del Congreso de 14 de mayo de 1992, refiriéndose concretamente a la conveniencia
de que el Titulo IX del Proyecto tuviera caracter organico.

(92) Véanse las palabras que el scior Eguiagaray Ucelay, Ministro para las
Administraciones Publicas, dedic6 al tema en su presentacién del Proyecto ante el
Pleno del Congreso («<DSCD», Pleno nim. 188, 14 de mayo de 1992, 9260-9261), asi
como las que pronuncié el diputado Mayoral Cortés en el Pleno del Congreso celebrado
el 12 de noviembre de 1992 («DSCD», Pleno num. 227, 11236-11237).

415






	Inicio
	Artículo siguiente
	Artículo anterior
	Ayuda
	1950-2003
	1950-1959
	1950
	Núm. 1. Enero-Abril
	Núm. 2. Mayo-Agosto
	Núm. 3. Septiembre-Diciembre

	1951
	Núm. 4. Enero-Abril
	Núm. 5. Mayo-Agosto
	Núm. 6. Septiembre-Diciembre

	1952
	Núm. 7. Enero-Abril
	Núm. 8. Mayo-Agosto
	Núm. 9. Septiembre-Diciembre

	1953
	Núm. 10. Enero-Abril
	Núm. 11. Mayo-Agosto
	Núm. 12. Septiembre-Diciembre

	1954
	Núm. 13. Enero-Abril
	Núm. 14. Mayo-Agosto
	Núm. 15. Septiembre-Diciembre

	1955
	Núm. 16. Enero-Abril
	Núm. 17. Mayo-Agosto
	Núm. 18. Septiembre-Diciembre

	1956
	Núm. 19. Enero-Abril
	Núm. 20. Mayo-Agosto
	Núm. 21. Septiembre-Diciembre

	1957
	Núm. 22. Enero-Abril
	Núm. 23. Mayo-Agosto
	Núm. 24. Septiembre-Diciembre

	1958
	Núm. 25. Enero-Abril
	Núm. 26. Mayo-Agosto
	Núm. 27. Septiembre-Diciembre

	1959
	Núm. 28. Enero-Abril
	Núm. 29. Mayo-Agosto
	Núm. 30. Septiembre-Diciembre


	1960-1969
	1960
	Núm. 31. Enero-Abril
	Núm. 32. Mayo-Agosto
	Núm. 33. Septiembre-Diciembre

	1961
	Núm. 34. Enero-Abril
	Núm. 35. Mayo-Agosto
	Núm. 36. Septiembre-Diciembre

	1962
	Núm. 37. Enero-Abril
	Núm. 38. Mayo-Agosto
	Núm. 39. Septiembre-Diciembre

	1963
	Núm. 40. Enero-Abril
	Núm. 41. Mayo-Agosto
	Núm. 42. Septiembre-Diciembre

	1964
	Núm. 43. Enero-Abril
	Núm. 44. Mayo-Agosto
	Núm. 45. Septiembre-Diciembre

	1965
	Núm. 46. Enero-Abril
	Núm. 47. Mayo-Agosto
	Núm. 48. Septiembre-Diciembre

	1966
	Núm. 49. Enero-Abril
	Núm. 50. Mayo-Agosto
	Núm. 51. Septiembre-Diciembre

	1967
	Núm. 52. Enero-Abril
	Núm. 53. Mayo-Agosto
	Núm. 54. Septiembre-Diciembre

	1968
	Núm. 55. Enero-Abril
	Núm. 56. Mayo-Agosto
	Núm. 57. Septiembre-Diciembre

	1969
	Núm. 58. Enero-Abril
	Núm. 59. Mayo-Agosto
	Núm. 60. Septiembre-Diciembre


	1970-1979
	1970
	Núm. 61. Enero-Abril
	Núm. 62. Mayo-Agosto
	Núm. 63. Septiembre-Diciembre

	1971
	Núm. 64. Enero-Abril
	Núm. 65. Mayo-Agosto
	Núm. 66. Septiembre-Diciembre

	1972
	Núm. 67. Enero-Abril
	Núm. 68. Mayo-Agosto
	Núm. 69. Septiembre-Diciembre

	1973
	Núm. 70. Enero-Abril
	Núm. 71. Mayo-Agosto
	Núm. 72. Septiembre-Diciembre

	1974
	Núm. 73. Enero-Abril
	Núm. 74. Mayo-Agosto
	Núm. 75. Septiembre-Diciembre

	1975
	Núm. 76. Enero-Abril
	Núm. 77. Mayo-Agosto
	Núm. 78. Septiembre-Diciembre

	1976
	Núm. 79. Enero-Abril
	Núm. 80. Mayo-Agosto
	Núm. 81. Septiembre-Diciembre

	1977
	Núm. 82. Enero-Abril
	Núm. 83. Mayo-Agosto
	Núm. 84. Septiembre-Diciembre

	1978
	Núm. 85. Enero-Abril
	Núm. 86. Mayo-Agosto
	Núm. 87. Septiembre-Diciembre

	1979
	Núm. 88. Enero-Abril
	Núm. 89. Mayo-Agosto
	Núm. 90. Septiembre-Diciembre


	1980-1989
	1980
	Núm. 91. Enero-Abril
	Núm. 92. Mayo-Agosto
	Núm. 93. Septiembre-Diciembre

	1981
	Núm. 94. Enero-Abril
	Núm. 95. Mayo-Agosto
	Núm. 96. Septiembre-Diciembre

	1982
	Núm. 97. Enero-Abril
	Núm. 98. Mayo-Agosto
	Núm. 99. Septiembre-Diciembre

	1983
	Núm. 100. Enero-Diciembre

	1984
	Núm. 103. Enero-Abril
	Núm. 104. Mayo-Agosto
	Núm. 105. Septiembre-Diciembre

	1985
	Núm. 106. Enero-Abril
	Núm. 107. Mayo-Agosto
	Núm. 108. Septiembre-Diciembre

	1986
	Núm. 109. Enero-Abril
	Núm. 110. Mayo-Agosto
	Núm. 111. Septiembre-Diciembre

	1987
	Núm. 112. Enero-Abril
	Núm. 113. Mayo-Agosto
	Núm. 114. Septiembre-Diciembre

	1988
	Núm. 115. Enero-Abril
	Núm. 116. Mayo-Agosto
	Núm. 117. Septiembre-Diciembre

	1989
	Núm. 118. Enero-Abril
	Núm. 119. Mayo-Agosto
	Núm. 120. Septiembre-Diciembre


	1990-1999
	1990
	Núm. 121. Enero-Abril
	Núm. 122. Mayo-Agosto
	Núm. 123. Septiembre-Diciembre

	1991
	Núm. 124. Enero-Abril
	Núm. 125. Mayo-Agosto
	Núm. 126. Septiembre-Diciembre

	1992
	Núm. 127. Enero-Abril
	Núm. 128. Mayo-Agosto
	Núm. 129. Septiembre-Diciembre

	1993
	Núm. 130. Enero-Abril
	Núm. 131. Mayo-Agosto
	Núm. 132. Septiembre-Diciembre

	1994
	Núm. 133. Enero-Abril
	Núm. 134. Mayo-Agosto
	Núm. 135. Septiembre-Diciembre

	1995
	Núm. 136. Enero-Abril
	Núm. 137. Mayo-Agosto
	Núm. 138. Septiembre-Diciembre

	1996
	Núm. 139. Enero-Abril
	Núm. 140. Mayo-Agosto
	Núm. 141. Septiembre-Diciembre

	1997
	Núm. 142. Enero-Abril
	Núm. 143. Mayo-Agosto
	Núm. 144. Septiembre-Diciembre

	1998
	Núm. 145. Enero-Abril
	Núm. 146. Mayo-Agosto
	Núm. 147. Septiembre-Diciembre

	1999
	Núm. 148. Enero-Abril
	Núm. 149. Mayo-Agosto
	Núm. 150. Septiembre-Diciembre


	2000-2003
	2000
	Núm. 151. Enero-Abril
	Núm. 152. Mayo-Agosto
	Núm. 153. Septiembre-Diciembre

	2001
	Núm. 154. Enero-Abril
	Núm. 155. Mayo-Agosto
	Núm. 156. Septiembre-Diciembre

	2002
	Núm. 157. Enero-Abril
	Núm. 158. Mayo-Agosto
	Núm. 159. Septiembre-Diciembre

	2003
	Núm. 160. Enero-Abril
	Núm. 161. Mayo-Agosto
	Núm. 162. Septiembre-Diciembre



	Núm. 132 Septiembre-Diciembre 1993
	CUBIERTA Y PRIMERAS
	SUMARIO
	In memoriam
	M. Pérez Olea. In memoriam: J. F. Fueyo Álvarez

	ESTUDIOS
	J. González Pérez. Incidencia de la nueva Ley de Régimen Jurídico de las Administraciones Publicas en la legislación urbanística
	A. Sánchez Blanco. Los derechos ciudadanos en la Ley de Administraciones Públicas
	A. Blasco Esteve. Licencias urbanísticas y responsabilidad extracontractual
	L. A. Pomed Sánchez. Fundamento y Naturaleza jurídica de las Administraciones independientes
	J. L. Moreu Ballonga. Hallazgos de interés histórico, artístico y/o arqueológico
	F. Santaolalla López. Tribunal Constitucional y control de legalidad de los decretos legislativos

	JURISPRUDENCIA
	Comentarios monográficos
	T. R. Fernández Rodríguez. La sentencia constitucional de 1 de julio de 1993: punto final a un viejo problema creado por la incuria del legislador
	J. M. Alegre Ávila. El derecho de reversión en las expropiaciones legislativas. El caso rumasa en la jurisprudencia del Tribunal Supremo
	S. F. Utrera Caro. La expulsión de extranjeros del territorio nacional y su suspensión por la vía del art. 7 de la Ley 62/1978

	Notas
	T. Font i Llovet y J. Tornos Mas. Contencioso-administrativo: En general
	R. Entrena Cuesta. Contencioso-administrativo: Personal


	CRÓNICA ADMINISTRATIVA
	España
	J. Pemán Gavín. La regulación de la potestad sancionadora de la Administración en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre: notas sobre su tramitación parlamentaria
	D. López Garrido. La liberalización del transporte ferroviario
	J. M. Roca. Aproximación al concepto de fines religiosos

	Extranjero
	A. Ruiz Ojeda. El Eurotunel La provisión y financiación de infraestructuras públicas en régimen de concesión


	BIBLIOGRAFÍA


