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CRONICAS EXTRANIJERAS

Hacia una Ley de contravenciones
el modelo portugues ()
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Sumarro: I. Derecho penal y Derecho administrativo sancionador—II. La am-
plitud del poder sancionador de la Administracién. Critica y limites—III. Li-
mites constitucionales a la potestad sancionadora de la Administracién.—1V. Ne-
cesidad de regular los poderes de la Administracién. -La utilidad del modelo
portugués.

I. DERECHO PENAL Y DERECHO ADMINSTRATIVO SAN-
CIONADOR

Junto a las sanciones previstas en el Derecho penal, hay otras que
la Administracién Pdblica utiliza en el desenvolvimiento de su potestad
sancionadora, especialmente en su faceta de potestad «correctiva» o
«gubernativa», sanciones que suscitan nuestro interés por su proximi-
dad e incluso a veces identidad con determinadas penas establecidas
en el Cédigo penal. En ambos casos —y seguimos con ello la opinién
mantenida por Rodriguez Mourullo (1)— se trata de penas en sentido
material, ya que suponen privacién o restriccién de bienes y son im-
puestas como reaccién por el hecho cometido. Algunas no se diferen-
cian entre si ni en denominacién, ni en contenido, como ocurre con la
multa penal y la multa administrativa (2).

La doctrina ve, cuando menos, problemidtica la distincién en un pla-
no material, entre las penas «criminales» y las demds sanciones del De-
recho administrativo sancionador y asi, autorizados penalistas (3) y

M’(.) )Trabajo esctito para el libro homenaje al profesor Pifia y Palacios (UNAM,
viCX1CO ).

(1) Robpricuez MouruLro, G., Presente y futuro del delito fiscal, Madrid
1974, p. 4.

(2) Argumentos a favor de esta postuta se han encontrado tanto en el ar-
ticulo 26 como en el articulo 603 del Cédigo penal. En este sentido: CAsaBO
Ruiz, J, R.: Comentarios al articulo 26 del C. P.; en CORDOBA, RODRIGUEZ Mou-
ruLLo, DEL Toro y CasaBO, Comentarios al Cédigo Penal, Barcelona 1972,
tomo II, pp. 70-71; RobricuEz MoururLLo, G., Derecho Penal, Parte General,
Madrid 1977, p. 28; del mismo autor: Presente y..., cit., pp. 11 y ss. .

(3) CerEzo MIR, J., Limites entre el Derecho penal y el Derecho adminis-
trativo, A. D, P. 1975, p. 160; en el mismo sentido, en su obra Curso de De-
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administrativistas (4) concluyen que penas criminales y sanciones ad-
ministrativas sélo se diferencian desde un plano puramente formal.

Entre otros autores, en cambio, se ha extendido la opinién de que
cabe una diferenciacién cuantitativa, en el sentido de que las penas
que impone la Administracién son de menor gravedad que las pre-
vistas en el Derecho penal y que imponen los tribunales. Siendo esto
cierto en via de principio, no lo es menos el hecho de que, muy fre-
cuentemente, la Administracién impone penas mds graves cuantitativa-
mente que las reservadas a los tribunales de lo penal. En efecto, como
han sefialado algunos autores (5), aunque el articulo 603 del Cédigo
penal intentaba poner un tope a la facultad de la Administracién de
establecer sanciones correctivas y que sélo por via de excepcién, a
través de leyes especiales, permite la imposicién de sanciones supe-
riores a las que se establecen en el Libro III del Cédigo penal para
las faltas, lo cierto es que hoy las sanciones (especialmente las pecu-
niarias) impuestas por la Administracién son, frecuentemente, mavores
que las impuestas a las faltas penales, pasando la excepcién a ser regla
general. Por tanto, es nuestra opinién, a pesar de las voces discre-
pantes en este sentido (6), que no se puede establecer —de «lege
data»— una barrera cuantitativa de distincién entre sanciones admi-
nistrativas y penales (7).

Se rechaza también mayoritariamente, la posibilidad de hallar un
criterio cualitativo de distincién entte sancién penal y sancidn admi-
nistrativa (8), a pesar de los esfuerzos doctrinales para proceder a tal
distincién.

Trasladando ahora nuestra atencién del efecto juridico (pena v san-
cién administrativa) a la infraccién, se trata de saber si la lev, al atri-
buir determinado poder sancionador a la Administracién Pgblica, lo

recho penal espafiol, 22 edicién, Madrid 1981, pp. 45-5-8 : Ropricusz MoOuRU-
110, G., Dercho Pendl, cit., p. 34.

(4) Garcia pE ENTERRIA, E., El problema juridico de las sanciones adminis
trativas, en «Civitas, Revista Espafiola de Derecho Administrativo», ndm. 10, julio-
septiembre 1976; GArrRIDO Farra, F, Tratado de Derecho Administrativo, Ma-
drid 1966, T. II, p. 173.

(5) En el campo penal, entre otros, CEREZ0 MIR, J., Curso..., cit., pp. 167-
168. En el terreno administrativo, MARTIN RETORTILLO, L., Sanciones penales
y sanciones gubernativas, en «Problemas actuales del Derecho penal y procesal»,
Salamanca 1971, pp. 13-14.

(6) Entre otros, CErREZ0o Mir, L., Curso..., cit., p. 56; Coso DEL RosAL, M.
y Vives ANTON, T. S., Derecho penal, Parte General, Univ. de Valencia 1980,
tomo I, p. 54.

(7) Vid. Bajo FErNANDEZ, M., Derecho penal econémico, Madrid 1978, p. 92;
Ropricuez Mouruiro, G., Derecho Pendl, cit., p. 34.

(8) Recientemente se ha vuelto a destacar la inexistencia de tal distincién.
Vid., al respecto, las Ponencias de la Reunién preparatoria al IX Congreso In-
ternacional de Criminologia, Panamd 1982, de: MuNoz Porg, C. E., Lz inflacién
del Derecho penal y administrativo; de Lo BaArRREDA SoL6RrzaNO, L., Evolucién
penal e inflacién punitiva. Sin embargo, también hay autores, especialmente en
Alemania, que siguen insistiendo en la diferencia cualitativa y cuantitativa entre
ambos ilicitos; asi: LANGE, R., Beteiligter und Teilnebhmer, en Maurach Fests-
chrift, 1972, pp. 235-243; MAURACH-ZIPF, Strafrecht, Allgemeiner Teil, 6.2 ed.,
Heidelberg 1983, pp. 16-19.
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hace en funcién del caricter propiamente administrativo de la infrac-
cién.

Por ello, la doctrina se ha preocupado —desde que se planteé el
problema del répido crecimiento de la actividad administrativa, en toda
su dimensién, después del advenimiento del Estado liberal— en bus-
car una diferenciacién entre el iicito penal y el ilicito administrativo.
Asi, el hallazgo de un criterio de distincién sustancial ha sido preocu-
pacién constante desde Feuerbach y Goldschmidt hasta hoy, prefe-
rentemente en las literaturas alemana e italiana. No podemos hacer
aqui una exposicién de las teotrias desarrolladas por los distintos auto-
res (9), simplemente ponemos de manifiesto:que pese a que se han apor-
tado algunos criterios pretendidamente cualitativos para efectuar la
mencionada distincién, ninguno de ellos parece convincente (10).

Frente a lo que desde estas perspectivas se pretende, la razén por
la que se recurre en unos casos a sanciones penales y en otros a san-
ciones administrativas no puede encontrarse, a nuestro juicio, en la
naturaleza misma de la infraccién. Lo contrario equivaldria a afirmar
que hay hechos que son susceptibles de ser calificados, desde un' punto
de vista ontolégico, como ilicitos penales y otros como ilicitos admi-
nistrativos (11), Sin embargo, tal distincién sustancial no puede reali-
zarse. El constante cambio de calificacién efectuado cuando se penali-
zan lo que antes constitufan infracciones administrativas o cuando se
despenalizan conductas previstas hasta entonces en el Cédigo penal,
viene a confirmar lo que decimos (12). Y este cambio, como ha sefia-
lado acertadamente Rodriguez Mourullo, «no entrafia un cambio sus-
tancial del contenido de injusto de los hechos» (13); desde un punto
de vista cualitativo, el contenido de ilicitud de los hechos sigue siendo
igual (14). La pertenencia a una u otra rama del ordenamiento juridico
no responde, pues, a su contenido sustancial de ilicitud, ni a un cambio
de éste, sino a la indole de la sancién que el ordenamiento juridico
anuda a cada uno de los hechos, penal en un caso y administrativo en
otro. En definitiva, y como no existe tampoco una diferencia material

(9) Para una exposicién sobre dichas posturas, vid.: MATTES, H., Problemas
del Derecho penal administrativo. Historia v Derecho comparado, traduccién cas-
tellana v notas por J. M. RopriGuez DEvess, Edersa 1979: del mismo autor:
Untersuchungen zur Lebre von den Ordnungswidrigkeiten, T. 11, Berlin 1982;
CasaB6 Ruiz, J. R., Comentario al art. 26 del C, P., cit., pp. 78 y ss.; CEREZO
Mir, J., Limites..., cit., especialmente pp. 163 y ss.; del mismo autor, Curso...,
cit.,, pp. 43 y ss.

(10) Asf'opinan también, entre otros, CEREz0 MIR, J., Limites..., cit., p. 163;
SERRANO ALBERCA, J. M., Comentario al art. 25,1 de la Constitucién espasiola
de 1978; en Garribo FaLLA y otros, Comentarios a la Constitucién, Madrid
1981. Vid. Bajo FERNANDEZ, M., Derecho penal econdémico, Madrid 1978, pp, 89

SS.

(11) Asi lo ha puesto de relieve RopriGUEZ MouruLLo, G., Presente y fu-
tyro..., cit., p. 20.

(12) En el mismo sentido la opinién de MEerkL, A., Teoria General de!
Derecho administrativo, México 1980, pp. 348 y ss.

(13) RopricUEz Moururro, G., Presente y futuro..., cit., p. 21.

(14) Vid. Roorfcuez Moururro, G., Ob. dlt. cit., pp. 20 y ss.; del mismo
autor: Derecho Penal, cit., pp. 33-34.
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entre las respectivas sanciones, [a Unica distincién posible es puramente
formal y va referida a los 6rganos y las atribuciones en virtud de los
cuales se aplican las sanciones (15). Asi, sers ilicito administrativo el
castigado con sancién administrativa por los érganos administrativos y
en virtud de su facultad gubernativa (o, en su caso, disciplinaria); por
el contrario, serd ilicito penal, si estd castigado con una pena y ésta se
aplica por los tribunales de justicia en vittud del «ius puniendi» es-
tatal (16).

El reconocimiento de que no cabe otra distincién que la formal (17)
supone ya una contestacién a la cuestién de si la atribucién de deter-
minado poder sancionador a la Administracién se hace en funcién del
cardcter propiamente administrativo de la infraccién (18). La contes-
tacién, a nuestro entender, ha de ser negativa, ya que hemos concluido
que el cardcter administrativo del ilicito depende en tltima instancia
del Srgano que impone la sancién, cuestién que decide previamente la
ley. Asi, en nuestra opinién, el poder sancionador que la ley otorga a
la Administracién Piblica no tiene una justificacién sustancial, ni apa-
rece, desde luego, explicado por el caricter administrativo de la infrac-
cién castigada. A éstas tesis de que no existe criterio, ni cualitativo
ni cuantitativo, que permita distinguir la infraccién administrativa de
la penal, se oponen Cobo y Vives (19), por considerarla una indeter-
minacién que supondria renunciar a dotar de significado a la divisién
de poderes, ya que la ley podria atribuir el poder sancionador libre-
mente al Ejecutivo o al Judicial. En este sentido, entienden Cobo y
Vives que el articulo 603 del Cédigo penal representa «una concrecién
material de la divisién de poderes establecida en la Constitucién», por
lo que las excepciones al limite del artfculo 603 deberfan considerarse
inconstitucionales. Sin embargo, esta tesis de Cobo y Vives, que de-
fiende la existencia de una diferencia cuantitativa entre ambos ilicitos
y sus respectivas sanciones, choca abiertamente con la vida practica del

(15) Vid. en este sentido: Garcfa pE Enrterria, E., El problema..., cit.,
p. 399: Garrwo FaLra, D., Tratado..., cit. p. 173; Robricuez MouruLrro, ‘G.,
Derecho Pendl, cit., p. 34.

(16) Bajo FErNANDEZ, M., Derecho..., cit,, pp. 92-93. Ello no quiere decir,
por supuesto, que los Tribunales de Justicia no impongan también, en algunos
casos, sanciones administrativas.

(17) Tampoco en el terreno del ilicito se puede efectuar la distincién por un
criterio «cuantitativo», Tal diferencia consistiria en que el ilicito penal lo inte-
grarian los hechos antijuridicos mds graves e intolerables para la vida social,
mientras que el ilicito administrativo quedaria relegado para los hechos antijuri-
dicos de menor entidad (las bagatelas, los asuntos baladies). Sin embargo, una
distincién de este cardcter no encuentra confirmacién en nuestro Derecho positivo
y basta saber, a estos efectos, que algunas leyes facultan a la Administracién para
castigar la misma conducta que sancionan los Tribunales de Justicia. Nuestro De-
recho, por tanto, no ha tomado en cuenta distincién alguna ni en la gravedad de
la conducta ni en la de la sancién, y tal criterio de diferenciacién no tiene mds
valor que el meramente indicativo de «lege ferenda».

(18) Sobre intentos jurisprudenciales y doctrinales de justificacién del sistema,
vid., Garcia DE ENTERRiA, E. y FernANDEZ, T. R., Curso de Derecho adminis-
trativo, Madrid 1981, T. II, pp. 154 y ss.; Garcfa pE EnTERR{A, E., El proble-
a..., cit., p. 405.

(19) Cono peL Rosar, M. y Vives ANTON, T. S, Derecho penal, cit., p. 54.
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derecho, en la que se superan continuamente (legal y judicialmente)
dichos limites; por ello no creemos que pueda sostenerse tal criterio
de «lege data», sin que ello quiera decir que no sea conveniente de-
fenderlo de «lege ferenda», como ha quedado apuntado en otro lugar
d este trabajo.

II. LA AMPLITUD DEL PODER SANCIONADOR DE LA AD-
MINISTRACION, CRITICA Y LIMITES

1.—Las razones que explican que la Administracién se hiciera con
tan fuertes resortes sancionadores son, como ya han sefialado algunos
autores (20), una de caricter politico —la conveniencia pata las auto-
ridades administrativas de disponer de un poder sancionador propio en
el plano politico—, y otra afincada en la inadecuacién del sistema pro-
cesal comin, por su rigidez e ineficacia para proceder contra la infrac-
ciones que directamente afectan a la Administracién.

La adicién de las dos razones expuestas ha llevado a nuestro sis-
tema, como dice Garcia de Enterrfa (21), a una «potenciacién de las
facultades administrativas tepresivas sin paralelo posible en ningtin
otro pais de nuestra 4rea cultural». También Cerezo (22) ha destacado
que resulta inadmisible desde el punto de vista de las exigencias del
Estado de Derecho, la hipertrofia actual de la potestad sancionadora
de la Administracién en Espafia.

En nuestra opinién, también ha contribuido a este desatrollo des-
mesurado el hecho de que el legislador aumentara cada dia més la ca-
pacidad punitiva de la Administracién por la creciente actividad de los
6rganos de la Administracién, obligados en un Estado de «bienestar
social» a velar por los mds variados intereses. Y tal aumento ha pro-
ducido una «quiebra» del tradicional principio de la divisién de po-
deres, ya que se ha realizado en desmedro de las atribuciones de los
6rganos jurisdiccionales.

La tendencia al acaparamiento de poder por parte de la Adminis-
tracién ha estado y estd reconocida en gran medida por la legislacién
y aceptada en muchas ocasiones por la jurisprudencia. Sin embargo. la
critica de la ciencia penal a esta situacién tomé cuerpo hace ya tiempo
y més recientemente la doctrina administrativa ha adoptado un severo
tono critico, emitiendo juicios muy duros al respecto, como los vertidos
en los importantes trabajos de Parada y Gatcia de Enterrfa, ya citados.
Asi, este tltimo autor ha dicho que «... El capitulo de la actividad san-
cionatoria de la Administracién es de los mds impetfectos de nuestro
actual Derecho ptiblico» y «... contratfa abiertamente postulados ele-

(20) Garcfa pe Enterria, E., El problema..., cit., p. 405; ParapA VAz-
qQuez, J. R., El poder sancionador de la Administracién y la crisis del sistema
judicial penal, en «Revista de la Administracién Pdblica», niim. 67, enero-abril
1972, pp. 41 y ss. y 83 y ss.

(21) EI problema..., cit., p. 405. En el mismo sentido se ha pronunciado
Parapa VAzquez, J. R., El poder..., cit., pp. 41 y ss.

(22) Cerezo Miw, J., Limites..., cit.,, p. 167. -
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mentales del Estado de Derecho» (23). En efecto, el poder sancionador
de la Administracién en nuestro pais se encuentra en franca colisién
con principios juridicos bésicos de nuestro Ordenamiento.

Sin ningin 4dnimo de exhaustividad (24), sino simplemente de ejem-
plificacién, podriamos comenzar por las violaciones al principio «non
bis in idem». Del pérrafo 2.° del articulo 603 del Cédigo penal se
deduce con toda claridad que las leyes no pueden encomendar el cas-
tigo de los delitos previstos en el Libro II del Cédigo penal a la Ad-
ministracién (25); en cambio, en materia de faltas, el citado pédrrafo no
parece tan claro. Sin embargo, el hecho de que en este articulo se
diga que las disposiciones del Libro III del Cédigo penal no excluyen
ni limitan las atribuciones que las leyes otorguen a la Administracién
para corregir gubernativamente las faltas, no significa que estas lti-
mas puedan castigarse de forma acumulativa. En este sentido, Garrido
Falla ha puesto de relieve que el pérrafo 2.° del articulo 603 del Cédigo
penal se limita a declarar competentes tanto a la jurisdiccién penal
como a los 4tganos administrativos. Lo cual implica que la atribucién
de competencias a una de las jurisdicciones no excluye, en efecto, la
competencia de la otra; pero «hay que entender que la aplicacién de la
sancién de una de dichas vias impide que la misma persona sea san-
cionada en la otra»; en definitiva, «el que la competencia se haya
querido atribuit a uno u otro organismo estatal, o incluso el hecho
menos disculpable de que por una falta de coordinacién de las compe-
tencias estatales se haya atribuido simultdneamente a las dos jurisdic-
ciones, no puede redundar en perjuicio del ciudadano» (26).

Sin embargo, la realidad es que la potestad sancionadora de la Ad-
ministracién actda con independencia de la jurisdiccién penal comtn,
de modo que una y otra pueden proceder sobre los mismos hechos sin
coordinacién ni vinculacién de los pronunciamientos de una sobre
la otra (27).

Se puede sostener, a nuestro juicio, la inconstitucionalidad de la do-
ble sancién —a pesar de no estar el principio «non bis in idem» ex-
presamente reconocido en nuestra Constitucién— en la medida en que
la Constitucién concibe un modelo de Estado que parte del postulado
de la divisién de poderes, que es incompatible con la ausencia de li-
mites del poder sancionador del Ejecutivo. En este sentido, hay que
tener en cuenta que el Tribunal Constitucional ha concedido categoria
constitucional al principio «non bis in idem» al considerar que «... va
intimamente unido a los principios de legalidad y tipicidad de las in-

(23) Garcia bE ENTERRIA, E., El problema..., cit., p. 430.

(24) Para una exposicién mis detallada sobre este problema, vid. PARADA
VAzquez, J. R, El poder..., cit., pp. 41 y ss.; Garcia pE ENTERRIA, E., El pro-
blema..., cit., pp. 409 y ss.; Bajo FERNANDEZ, M., Derecho..., cit., pp. 93 y ss.

(25) A la misma conclusién llega Garcia pE ENTERRiA, E., El problema...,
cit, . 416.

"(26) Garripo Favrra, F., Los medios de la policia y la teoria de las sanciones
administrativas, en «Revista de la Administracién Publica», 28, 1959, pp. 4041

(27) Parapa VAzquez, J. R., El poder..., cit., p. 67.
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fracciones recogidos principalmente en el articulo 25 de la Constitu-
cién» (28).

Aparte de la.labor que en esta direccién hace la jurisprudencia, apa-
recen otros signos alentadores de reconocimiento expreso del mencio-
nado principio. Asi, en proyectos de ley postetiores a la Constitucién
se puede apreciar esta evolucién (29).

De otra parte, en el Derecho administrativo sancionador, han te-
nido cabida técnicas y pricticas tales como la punicién de infracciones
no tipificadas legalmente, supuestos de responsabilidad objetiva, pro-
cedimientos sancionatorios no contradictorios ni publicos, presuncién
de legitimidad del acto administrativo que se impugna, pruebas pot
presunciones y carga de la prueba de su inocencia al inculpado, la po-
sibilidad de la «reformatio in pejus» y la existencia de recursos con-
dicionados al previo cumplimiento de la sancién («solve et repete»),
etcétera. Habida cuenta, ademds, de que la accién carece de caducidad
para la Administracién y de la falta de una regulacién expresa sobre la
prescripcién de las infracciones y sanciones, el cuadro final resulta de-
salentador e incierto para el presunto infractor. En suma, la ausencia
de una regulacién legal en Derecho administrativo sancionador de esas
materias generales y la no aplicacién en la mayoria de los casos de los
principios generales que rigen en materia penal, permite decir, como
muv certeramente ha puesto de relieve Garcfa de Enterria (30), que el
Derecho administrativo sancionador «es un derecho represivo pre-bec-
carianos.

2. El hecho de que el Derecho administtativo sancionador esta-
blezca «penas», sustancialmente idénticas, en algunos casos, a las esta-
blecidas en Derecho penal y la ausencia de unos principios garantiza-
dores al menos similares, hace necesaria y justifica la vigencia y apli-
cacién en el primer sector juridico aludido de ciertos principios bésicos,
formulados originariamente en el segundo. La aplicacién de los prin-
cipios del Derecho penal al Derecho administrativo sancionador, debe
ser defendida, en nuestra opinién, sin reservas. No debe olvidarse,
ademds, como ha destacado Rodriguez Mourullo, que muchos de los
principios que se estiman -—con frecuencia erréneamente— como prin-
cipios especificos del Derecho penal, por lo imprescindible de su vi-

(28) Sentencias del Tribunal Constitucional de 30 de enero de 1981 (Sala 1°)
B. J. C, nim. 2, junio 1981. Un comentario a esta sentencia puede encontrarse
en GaRCia pE ENTERRIA, E., La incidencia de le Constitucién sobre la potestad
sancionadora de la Administracién: dos importantes sentencias del Tribunal Cons-
titucional, «Civitas, Revista Espaiiola de Derecho Administrativo», nim. 29.

(29) El Proyecto de Ley Orginica de Cddigo Penal de 1980 afiade un dltimo
pérrafo al articulo 688 (correspondiente al actual 603 del vigente C. P.), en el
que se establece la vigencia de dicho principio, Asimismo, la nueva propuesta de
Anteproyecto de Cédigo Penal de 1983, en su articulo 610 (correspondiente tam-
bién al actual 603) hace lo propio. Por su parte, el Proyecto de Reforma de la
Ley de Procedimiento Administrativo (punto 66 art. 133, 2°) intenta incorporar
también el mencionado principio, pero establece explicitamente la posibilidad de
que una ley autorice la duplicidad de sanciones.

(30) Garcia pE ENTERRiA, E., El problema..., cit., p. 409. Igualmente, en
su obra Curso..., cit.,, p. 161.
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gencia en este sector del ordenamiento, «son en realidad postulados
inherentes al Estado de Derecho, que deben regir también en ramas
distintas a la penal» (31).

La jurisprudencia ha sefialado, por su parte, que la falta de una
«parte general» en la regulacién de las infracciones y sanciones admi-
nistrativas, no ha de suponer la posibilidad para la Administracién de
aplicar de forma arbitraria sus facultades sancionadoras y que tal la-
guna ha de integrarse necesariamente con las técnicas propias del De-
recho penal comdn (32), Mds recientemente, otras sentencias del Tri-
bunal Supremo han seguido en esta linea de entender que la potestad
sancionadora en general debe estar «sometida a los mismos principios
rectores de las leyes penales ordinarias... por sujecién de ambas
distintas materias a principios comunes rectores de todo el Derecho
sancionador...» (St. Sala 4.2 del T. S. de 18 de febrero 1981) y que,
«careciéndose en el 4mbito juridico administrativo sancionador de una
completa y coherente doctrina general, han de ser en él atendidos aque-
llos principios fundamentales inspiradores de todo Derecho punitivo...
(y) actudndose asi la potestad administrativa... no a través del puro
juego de la discrecionalidad, sino del estrictamente juridico enmarcado
por el principio de legalidad, que es decir los de tipicidad, antijuricidad
e imputabilidad dolosa o culpable (sic.) quede marginada toda posible
interpretacién extensiva, analdgica o inductivas (St. Sala 4.* del T. S.
de 30 mayo 1981). En otros casos se han aplicado por la jurispruden-
cia del Tribunal Suptemo determinados principios o institutos, como el
de prescripcién de las infracciones, a la materia punitiva asignada a la
Administracién Pdblica y ello en virtud de la «...comidn sujecién y
adscripcién teleolégica de ambos érdenes represivos (Derecho adminis-
trativo sancionador y Derecho penal) a idénticos principios ahormantes
de la actividad pdblica punitiva con respecto a fundamentales garantfas
del ciudadano» (St. Sala 4.2 del T. S. de 10 julio 1981) (33). Y tal
comin aplicacién de determinados principios al Derecho administrativo
y sancionador v al Derecho penal ha sido extendida a los principios y
garantias constitucionales en la Sentencia del Tribunal Supremo de
15 julio 1982 (Sala 4.°) al decir que «ambos sectores de tipica repre-
sién punitiva de la antijuricidad responden a los mismos principics v
garantfas constitucionales contra el libre arbitrio o arbitrariedad en el
ejercicio de facultades inherentes a la potestad estatal de castigar...» y
ello a pesar de poner de relieve que «resulta evidente que ningtin pre-
cepto define al Cédigo penal como comiin y supletorio régimen juri-
dico del Derecho administrativo sancionador...».

El Tribunal Constitucional también ha venido a confirmar esta Ii-
nea, aunque tal vez con menos rotundidad que la mostrada en ocasio-

(31) Rororicuez Moururvo, G., Presente y futuro..., cit., p. 14.

(32) Para una exposicién mds detallada de esta linea jurisprudencial, vid. GAR-
cia oe ENTERRIA, E., El problema..., cit., p. 410, En el mismo sentido, en su
obra Curso..., cit., pp. 162 y ss.

(33) En el mismo sentido, vid. Sentencia del Tribunal Supremo (Sala 4.2?)
de 13 de octubre de 1981.
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nes por el Tribunal Supremo, al decir que «los principios inspiradores
del orden penal son de aplicacién, con ciertos matices, al Derecho ad-
ministrativo sancionador, dado que ambas son manifestaciones del or-
denamiento punitivo del Estado...» (St. del T. C. de 8 junio 1981) (34).

No cabe duda, a nuestro entender, que principios como el de lega-
lidad, el principio de culpabilidad y el de jurisdiccionalidad —por sélo
citar los mds elementales— deben regir sin excepcién en materia de
infracciones y sanciones administrativas (35).

III. LIMITES CONSTITUCIONALES A LA POTESTAD SAN-
CIONADORA DE LA ADMINISTRACION

1. En el terreno de los principios garantizadores y limitadores de
la potestad sancionadora de la Administracién, se puede decir que la
situacién anterior ha variado con la entrada en vigor en nuestro pais
de la Constitucidn de 1978, que si por algo se caracteriza es por se-
guir una linea protectora de las libertades y derechos individuales, pu-
diéndose hablar asi va de unos limites constitucionales a la potestad
sancionadora de la Administracién. En definitiva —como dicen Cobo
y Boix (36)— «con la Constitucién aparece una nueva concepcién po-
litica y juridica del Estado que vincula desde luego a la articulacién
que se haga de las facultades sancionadoras del Ejecutivo».

En primer lugar, hay que tener en cuenta que la Constitucién
prevé la existencia de sanciones administrativas y, por tanto, parece
reccnocer en la Administracién una potestad sancionadora propia y di-
rigida a la generalidad de los ciudadanos. Asi se hace, aunque de ma-
nera indirecta, en el articulo 25 al decir en su apartado 1.°: «Nadie
puede setr condenado o sancionado por acciones u omisiones que en
el momento de producirse no constituyan delito, falta o infraccién
administrativa, segin la legislacién vigente en aquel momento». Y
también en el apartado 3.° del mismo articulo al prohibir expresamente
quz la Administracién civil pueda imponer sanciones que impliquen
privacién de libertad.

(34) Sentencia del Tribunal Constitucional de 8 de junio de 1981 (Sala 12)
B. J. C, niim. 3, julio 1981. Sobre esta sentencia puede verse un interesante
comentario de GaArciA pE ENTERRIA, E., La incidencia de la Constitucién..., cit.,
asf como de Priero SancHfs, L., Le jurisprudencia constitucional y el problema
de las sanciones administrativas en el Estado de Derecho, Separata de «Revista
Espafiola de Derecho Constitucionals, ndm, 4, enerc-abril 1982.

(35) Una explicacién méds amplia sobre la aplicacién de estos principios al
Derecho administrativo sancionador puede encontrarse en GArcia DE'ENTERR{A, E.,
El problema..., cit., pp. 411 y ss.; el mismo y FErnANDEZ, T. R., Curso..., cit.,
pp.- 161 y ss.; Ropricuez Mourviro, G., Presente y futuro..., cit., pp. 14 y ss.
(hay que tener en cuenta que estas obras fueron escritas antes de la elaboracién
de 1a Constitucién de 1978). En el mismo sentido,y ya teniendo en cuenta nuestra
Constitucién, Priero: SaNcHTs, L., La Jurisprudencia constitucional..., cit., pé-
ginas 110 y ss.

(36) Coso DEL Rosar, M. y Borx Reis, J., Garantias constitucionales del
Derecho sancionador, en V.V.A.A. Comentarios a la legislacién penal, T. 1 (Derecho
Penal y Constitucién), Madrid 1982, p. 192.
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También en el articulo 45, al hablar de la proteccién del medio
ambiente, se prevé la posibilidad de castigar este tipo de infracciones
con sanciones administrativas.

2. Merece comentario aparte el parrafo 1.° del articulo 25 de
la Constitucién antes transcrito, en el que la doctrina ha querido en-
contrar recogido el principio de legalidad, referido tanto a los delitos y
faltas penales como a las infracciones administrativas. Lo cierto es que
este principio (37) no se halla formulado en este precepto de un modo
completo (38), no al menos, en su sentido de reserva de ley (entendida
en sentido estricto) y que lo que en realidad establece dicho articulo
es el principio de irretroactividad en materia sancionadora. Este pre-
cepto remite la tipificacién de delitos, faltas o infracciones adminis-
trativas a la «legislacién vigente», término ambiguo que desde luego no
parece que quepa entender como ley en sentido estricto (38 bis).

Sin embargo, pese a que en el articulo 25,1 de la Constitucién no
se haya establecido de manera clara una reserva de ley en materia penal,
creemos que en otros articulos de la Constitucién hay base suficiente
para sostener que tal materia, en nuestro Derecho, estd sometida a una
reserva de ley en sentido formal. La base, como luego veremos, nos la
proporcionan los articules 53,1 y 81,1 de la Constitucién, preceptos
cuya interpretacién ha dado lugar a diversas posturas dentro de la
doctrina espafiola, en torno a la existencia o no en Derecho penal de
una reserva de ley orgdnica (39) y a la admisibilidad o no de leyes or-
dinarias y decretos legislativos para regular materia penal (40).

El articulo 53,1 de la Constitucién establece que el ejercicio de los
derechos y libertades reconocidos en el Capitulo 2.° del Titulo I sélo
podrd regularse por ley, que en todo caso deberd respetar el contenido
esencial de aquéllos. Por su parte, el articulo 81,1 de la Constitucién
prevé una reserva de ley orgédnica v entre tal clase de ley incluye las

(37) Para una exposicién pormenorizada sobre €l principio de legalidad y las
garantfas que lo concretan, vid. CerEzo, J., Curso..., cit., pp. 190 y ss.: Coso
DEL RosaL, M. y Vives ANTON, T. S., Derecho Pendl, cit., pp. 63 y ss. y pp. 72
y ss.; RopriGUEZ MouruLLo, G., Principio de legalidad, en N. E. J., XIV, 1971,
pp. 882 y ss.; el mismo, Derecho Penal, cit., pp. 58 y ss.

(38) Asi lo han hecho notar Coro pEL Rosar; M. y Boix RElg, J., en Ga-
rantias constitucionales..., cit., p. 192 y p..195. Asimismo, CoBo DEL RosaL, M. y
Vives ANTON, T. S., Derecho Pendl, cit., p. 72.

(38 bis) Cuando este trabajo estaba en prensa, el Tribunal Constitucional
dicté una interesante Sentencia (23 febrero 1984), cuyas consideraciones no han
podido tenerse en cuenta en el texto.

(39) Sobre el origen y significado de las leyes orgdnicas y materias reservadas
a tal categoria de ley, vid. PreDIERI, A., E!l sistema de las fuentes del Derecho,
en V.V.AA., La Constitucién espaiiola de 1978, Madrid 1981, pp. 211 y ss.

(40) Cfr. las posturas de Casasd Ruiz, J. R., La capacidad sancionadora de la
Administracion en el Proyecto de Cédigo Penal, en V.V.A.A., La Reforma penal
y penitenciaria, Santiago de Compostela 1980, pp. 287 y ss.; CEREZO MIr, J,
Curso..., cit., pp. 180 y ss.; CoBo DEL Rosar, M. y Vives ANTON, T. S., De-
recho Pendl, cit., pp. 75 y ss.; CoBo pEL RosaL, M. y Boix RElG, J., Garantias
constitucionales..., cit., p. 197; PrepiEr1, A., El sistema..., cit., pp. 213 y 214;
SERRANO ALBERCA, J. M, Comentario al articulo 25,1 de la Constitucién espa-
#iola de 1978, en GaRRIDO FALLA, F. y otros, Comentarios a la Constitucién, Ma-
drid 1980, pp. 318 y ss.
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relativas al desarrollo de los derechos fundamentales y las libertades
publicas. El establecimiento de delitos y faltas y de las correspondien-
tes sanciones supone, en nuestra opinién, una delimitacién del 4mbito
de lo licito, de la libertad y en esta medida afecta al ejercicio de los
derechos y a su contenido esencial. Por ello entendemos que la pre-
visién de delitos y penas debe ser realizada a través de una ley en
sentido estricto, ley que habrd de ser orginica en la medida en que
afecte a los derechos fundamentales y las libertades publicas.

Se ha aducido, que la reserva de ley establecida en el articulo 53,1
afecta a las disposiciones relativas al «ejercicio» de los derechos y que,
por otro lado, las leyes orgdnicas son las relativas al «desarrollo» de
los derechos fundamentales y libertades publicas, mientras que el es-
tablecimiento de delitos y penas no es ni lo uno ni lo otro. Estimamos
que esto dltimo no es sostenible; no cabe entender que sélo estén so-
metidas a reserva estricta de ley las disposiciones que regulen el ejer-
cicio «positivo» de los derechos y que, en cambio, las normas res-
trictivas y limitativas de los derechos v libertades, no estén sometidas
a tal garantia.

En nuestra opinién, las disposiciones punitivas suponen una limi-
tacién que afecta al ejercicio de los derechos y ademds es incuestiona-
ble que la mayorfa de las penas afectan al «contenido esencialy de
aquellos. Por otro lado, toda regulacién en «desarrollo» de los dere-
chos supone, en definitiva, una limitacién de éstos y no existe en De-
recho una limitacién mds radical y dristica de los derechos de la
persona que la pena (41).

En el terreno especifico del Derecho administrativo sancionador,
se podria llegar a una conclusién similar, en el sentido de considerar
que en materia sancionadora de la Administracién existe una reserva de
ley, ordinaria al menos. En este sentido se han pronunciado, entre
otros, Garcia de Enterria y Ferndndez, quienes opinan que al estar el
principio de legalidad en el articulo 25,1, conjuntamente con el de los
delitos y faltas penales, el alcance del principio en materia sancionadora
administrativa es idéntico al alcance propio en materia penal; esta
equiparacién supone que la tipificacién de las conductas sancionables
«tenga que ser hecha por ley formal y que no alcancen a producir ese
efecto los simples reglamentos» (42). Consideran estos autores, por
tanto, que esta materia estd sometida a la reserva de ley del articulo
53,1 de la Constitucién .y que, ademds, esta conclusién serfa funda-
mental pata limitar la amplisima potestad sancionadora administrativa

(41) Vid. en este sentido, CoBo DEL Rosar, M. Vives ANTON, T. S.: Dere-
cko Pendl, cit., pp. 76 y ss.; PREDIERL, A.: El sistema..., cit., p. 213.

(42) Garcia pE EntERRiA, E. y FERNANDEZ, T. R.: Curso..., cit., p, 164.
Vid. también, Casasot Ruiz, J. R.: L« capacidad sancionadora, cit., pp. 288 y ss.;
CoBo pEL Rosar, M. y Boix Reig, J.: Garantias constitucionales..., cit., p. 197
y ss., en el sentido que se expone mis abajo; GArcia DE ENTERRfA,‘ E. y FEr-
NANDEZ, T. R.: Curso..., cit., pp, 164 y ss; PrieTo Sancwufis, L.: La jurispruden-
cia constitucional..., cit., p. 108; SERRANO ALBERCA, J. M.: Comentario al ar-
ticulo 25,1 de la Constitucién, cit., p. 322.
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hasta ahora existente, construida en su mayor parte por meras normas
reglamentarias.

Por su parte, Cobo y Boix opinan que la traslacién del principio de
legalidad al 4mbito de la potestad sancionadora de la Administracién
exige una reserva de ley ordinaria en esta materia segin lo dispuesto
en el articulo 53,1, pero llegan atin mds lejos, al decir que tal reserva
serd de ley orgdnica cuando afecte a derechos fundamentales y liberta-
des publicas de la Seccién primera del Capitulo segundo del Titulo I
de la Constitucién, tal como dispone el articulo 81,1 (43). Esto supone
la imposibilidad de delgacién legislativa en materia reservada a ley
orgdnica, en virtud de lo establecido en el articulo 82,1 de la Cons-
titucién (44); solamente en materia regulable a través de ley ordinaria
(aquella que no afecte a derechos y libertades de la Seccién 1.2 del Ti-
tulo I) cabtia la posibilidad de utilizar Decretos-legislativos, pero no
Decretos-leyes (45) y menos atin Reglamentos (46).

Se acepte o no la tesis de la reserva de ley en materia sancionadora
de la Administracién (lo cual en nuestra opinién serfa adecuado, sin
llegar a exigir ley orgdnica, y no supone necesariamente negar la posi-
bilidad de regulacién a través de Reglamentos en aquella materia que
no afecte de un modo esencial a los derechos y libertades del Capitu-
lo 2° del Titulo I de la Constitucién), lo que parece claro es que
existe una incompatibilidad entre la regulacién constitucional en el
tema de fuentes y lo dispuesto en el articulo 603 del Cédigo penal (47).
En efecto, dicho articulo permite establecer penas iguales a las pre-
vistas en el Libro III del Cédigo penal para las faltas, en disposiciones
administrativas de rango inferior al de ley, penas que, entre otras,
pueden ser privativas de libertad (arresto menor) o pecuniarias como
la multa.

La posibilidad de que la Administracién imponga penas privativas
de libertad estd vetada expresamente por el articulo 25,3. Aun en el
caso que se interpretara este precepto constitucional en el sentido de
que lo que impide a la Administracién es «imponer» tales penas, pero

(43) Coso peL Rosar, M. y Boux ReiG, J.: Garanttas constitucionales...,
cit.,, p. 198.

(44) Vid. en este sentido, CasaBo Rurz, J. R.: La capacidad..., cit., pp. 288
y 289; SErRrRANO ALBERCA, J. M.: Comentarios al articulo 25,1 de la Constitucidn,

(45) Asi, SERRANO ALBERCA, J. M.: lug. dlt. cit.

(46) Sobre este punto es interesante la Sentencia del Tribunal Supremo (Sala
40) del 21 de octubre de 1981, que anula una sancién por previa anulacién de
la norma de cobertura, un Decreto sin rango de ley y por ser la materia en él
regulada de las sometidas a ley formal «por representar una especifica y grave
limitacién al principio de libertad de comercio... declardndose por ello que tales
preceptos por su caricter reglamentatio contradecian el principio de legalidad
y el de jerarqufa normativa proclamados y garantizados ambos en el texto cons-
titucional...».

(47) Asi lo ha sefialado CasaBo Ruiz, J. R.: en La capacidad..., cit., pp. 288
y 290. También hablan de su —parcial— inconstitucionalidad, CoBo DEL Rosar, M.
y Vives Anton, T, S.: Derecho Penal, cit,, p. 54 (en nota a pie de pégina). Asi-
mismo, SERRANO ALBERCA, J. M. (Comentarios al art. 25,1 de la Constitucion,
cit., p. 233) es de la opinién de que en materia de infracciones administrativas de
proteccién del orden general, no cabe aplicar el articulo 603,1 del C. P.
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no «establecerlas», tendria que hacerlo, en todo caso e inexcusable-
mente, en virtud de una ley orgdnica.

Respecto a las penas pecuniarias, bastar4 su establecimiento a través
de ley ordinaria, pero no nos parece adecuado, como ocurre ahora, que
puedan establecerse con caricter general sanciones pecuniarias de ele-
vadisima cuantia por simples Reglamentos y cuya imposicién, ademis,
no estd reservada a los tribunales.

La mencionada incompatibilidad entre el articulo 603 del Cédigo
penal y la regulacién constitucional en materia de fuentes podria en-
tenderse, en principio, debido a que la redaccién del precepto del Cé-
digo penal es anterior a la redaccién y entrada en vigor de la Constitu-
cién; pero es totalmente incomprensible que después de la Reforma
urgente y parcial de junio de 1983 operada en el Cédigo penal, tal pre-
cepto siga con la misma redaccién (48).

En conclusién, aunque no se encuentra en el articulo 25,1 de la
Constitucién una resetva de ley en sentido estricto en materia de in-
fracciones y sanciones administrativas, sf consagra el principio de le-
galidad, aunque sélo sea en su sentido limitativo, consistente en «no
sufrir sanciones, sino en los casos legalmente prevenidos y de autori-
dades que legalmente puedan imponerlas» (49).

Pero, a pesar de las insuficiencias con que estd recogido el princi-
pio de legalidad en este precepto, lo cierto es que de él derivan un
doble orden de garantias y limites en lo que al Derecho administrativo
sancionador se refiere. Por un lado, estan los limites propiamente cons-
titucionales a la potestad sancionadora de la Administracién y, por
otro, las exigencias de tipo técnico-juridico derivadas del principio de
legalidad.

En cuanto a lo primero, la Sentencia del Tribunal Constitucional de
3 de octubre de 1983 («B. O. E.» 7 noviembre 1983) es muy clara y
precisa al decir que los «limites que la potestad sancionadora de la Ad-
ministracién encuentra en el articulo 25,1 de la Constitucién son: a) la
legalidad, que determina la necesaria cobertura de la potestad sancio-
nadora en una norma de rango legal, con la consecuencia del caricter
excepcional que los poderes sancionatorios en manos de la Administra-
cién presentan; b) la interdiccién de penas privativas de libertad...;
c) el respeto de los derechos de defensa, teconocidos en el articulo 24

(48) Hay que sefialar que el Proyecto de C. P. de 1980 no cambiaba el
tenor del actual articulo 603 (art. 688 del Proyecto) —salvo en el inciso final del
segundo pérrafo—, sino que le afiadia acertadamente, un tercer pédrrafo en el
que se consagraba el necesario principio «non bis in idem», no recogido inexpli-
cablemente por la Reforma de junio de 1983. Tampoco en la nueva propuesta de
Anteproyecto de C. P. de 1983 se atempera el contenido del correspondiente pre-
cepto (art. 610) a la reserva de ley establecida por la Constitucién, aunque si se
introducen modificaciones importantes —claramente impuestas por la regulacién
constitucional—, como la expresa prohibicién para la Administracién de imponer
sanciones privativas de libertad, el principio «non bis in idem» y la preferente
ccmpetencia judicial sobre la via administrativa, aunque confusamente estable-
cidos estos tultimos.

(49) Asi se expresa la Sentencia del Tribunal Constitucional de 3 de octubre
de 1983 («B. O. E» 7 de noviembre de 1983).
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de la Constitucién, que son de aplicacién a los procedimientos que la
Administracién siga para imposicién de sanciones (50); y d) finalmen-
te, la subordinacién a la autoridad judicial».

En lo que se refiere a las exigencias de orden técnico-juridico deri-
vadas del principio de legalidad, la primera de ellas es la exigencia de
tipificacién de la infracciones. El principio de tipicidad, como concre-
cién o consecuencia técnica del principio de legalidad exige la determi-
nacién clara, concreta y exhaustiva de la conducta y la determinacién
de la sancién a imponer (51). Esto supone la prohibicién de normas
punitivas de contenido indeterminado y excluye la utilizacién de la
técnica de reenvio o remisiones a normas de rango inferior (salvo cuan-
do la propia naturaleza de las cosas impone tal técnica) y la interpre-
tacién analdgica para fundamentar una responsabilidad (52),

La jurisprudencia del Tribunal Suptemo (Sala 4.*) ha tomado en
cuenta estos criterios en recientes sentencias, como la del 23 de enero
de 1981, al sostener que la exigencia de tipicidad requiere que «el acto
o la omisién que se castiga se hallen claramente definidos como falta
administrativa..., debiendo, por tanto, rechazarse la interpretacién ex-
tensiva o analdgica de la norma». Asi, también, la Sentencia de 13 de
octubre de 1981 considera que «el legitimo ejercicio de la potestad
sancionadora presupone la existencia de una infraccién concreta; que la
conducta esté tipificada...» y continda mds adelante diciendo que «aun
sin desconocer que la tipicidad de la infraccién administrativa no se
construye con la misma rigidez que la penal, sin embargo, ello no puede
llegar a justificar el empleo de interpretaciones extensivas o analgi-
cas...» (53). Por ltimo, es sumamente interesante la declaracién de la
Sentencia del Tribunal Suptemo (Sala 4.2) de 15 de julio de 1982:
«...la Administracién carece de competencia para ampliar por via
reglamentaria el d4mbito normativo de una ley sancionadora...».

3 —Por otra parte, el pirrafo 3.° del articulo 25 de la Constitu-
cién («La Administracién civil no podra imponer sanciones que, directa
o subsidiariamente, impliquen privacién de libertad») supone, en pti-
mer lugar, una importante y necesaria limitacién a la potestad sancio-
nadora de la Administracién ya que exige la intervencién de un érgano
judicial para la imposicién de penas privativas de libertad. En un Es-

(50) Sobte este punto, cfr lay Sentencias del Tribunal Constitucional de: 8 de
junio de 1981 (B J.C. ndm. 3, 1981); 1 de abril de 1982 (B.]J.C., nim. 12, 1982);
12 de mayo de 1982 (B.J.C. ném. 14, 1982).

(51) Cfr. CoBo peEL RosaL, M. y Boix RElG, J.: Garantias constituciona-
les..., cit.,, p. 201, que deducen la exigencia de taxatividad en la conformacién
legal de las infracciones administrativas de la idea de certeza juridica, contenida
a su juicio en el articulo 25,1 de la Constitucidn.

(52) En este sentido, RoDRiGUEZ MouRULLG, G.: Derecho Penal, cit., pp. 58
y 61 y ss.; SERRANO ALBERCA, J. M.: Comentario al articulo 25,1 de la Constitu-
cién, cit., pp. 322-323,

(53) Vid. también en este sentido, las Sentencias del Tribunal Supremo (Sala
42), de 14 de febrero de 1981; 4 de marzo de 1981; 30 de mayo de 1981 y 28
de diciembre de 1981.
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tado de Derecho la privacién de libertad de los ciudadanos sélo debe
corresponder a los Tribunales de Justicia (54).

En definitiva, dicho articulo supone la imposibilidad, por un lado,
de que la Administracién dicte reglamentos en que se prevea tal san-
cién y, por otro, de que una ley autorice a la Administracién para
imponer sanciones privativas de libertad.

El articulo 25,3 ha de entenderse, en opinién de Cobo y Boix (55)
como un «limite al proceso de administrativizacién de la potestad de
castigar, que originariamente reside en los jueces y tribunales y cuyo
ejercicio por otros Gtganos habrd de someterse a un control judicial
inmediato y efectivo».

4 —FEl articulo 105 de la Constitucién que también incide en la
actividad sancionadora de la Administracién declara: «La ley regula-
ra: ... c) El procedimiento a través del cual deben producirse los actos
administrativos, garantizando, cuando proceda, la audiencia del inte-
resado».

Los actos administrativos que suponen la imposicién de una sancién
se forman a través de un procedimiento, fruto de la cada vez mayor
«juridizacién del actuar administrativo» y a través del cual se persigue
garantizar los derechos e intereses de los afectados y también la garan-
tfa del interés piblico (56). Justamente en salvaguardia de los derechos
de los afectados por el procedimiento administrativo, el mencionado
articulo de la Constitucién garantiza «cuando proceda, la audiencia del
interesado», La expresién subrayada parece querer introducir un ele-
menio de cautela en esta materia, cautela que, a juicio de Garrido
Falla (57) es acertada, ya que el principio de audiencia tiene sentido
cuando se trata de decidir sobre derechos de los administrados (entte
otros, el procedimiento sancionador, pero no puede set, a juicio de este
autor, una regla de inexcusable exigencia para dictar cualquier resolu-
cién administrativa.

En cualquier caso, la aplicacién del principio de audiencia del in-
teresado en el procedimiento sancionador viene impuesto, como ha
declarado la jurisprudencia (Sentencia Sala 4. del Tribunal Supremo,
de 30 de mayo de 1981) «en virtud del principio general informador
de toda la normativa procedimental de que nadie debe ser condenado
sin ser oido, determinando la conversién de este requisito en esencial...».
También la jurisprudencia ha puesto en conexién dicho principio de
audiencia con el articulo 24 de la Constitucién, diciendo que la omi-
sién del tramite de la audiencia del interesado produce una «evidente
indefensién del mismo, con infraccién notoria del pédrrafo 1.° del ar-
ticulo 24 de la Constitucién que protege contra esta omisién en cual-

(54) Garrino Farra, F.: Comentario al articulo 25,3 de la Constitucion, en
Garripo FALLA, F. y otros: Comentarios a la Constitucion. Madrid, 1980, p. 330.

(55) Garantias constituciondles..., cit., p. 231. En el mismo sentido, CoBo
pEL RosaL, M. y Vives, T. S.: Derecho Penal, cit., p. 50.

(56) Garripo FaLLA, F,, Comentario al articulo 105 apartado c) de la Cons-
titucién, en GARRIDO: FaLLA, F. y otros: Comentarios a la Constitucidn, Madrid
1980, p. 1057.

(57) Garripo FaLra, F., op. #it. cit, p. 1057.
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quier procedimiento...» (Sentencia Sala 4.* del Tribunal Supremo de
2 de junio de 1981). Esta Sentencia pone de relieve la aplicacién de
las garantias reconocidas en el articulo 24 de la Constitucién a los
procedimientos sancionatorios de la Administracién, aplicacién tam-
bién reconocida por el Tribunal Constitucional (58) y que nos parece
muy acertada.

En nuestro pafs, la legislacién general sobre procedimiento admi-
nistrativo estd constituida por la Ley de Procedimiento Administrativo
de 17 de julio de 1958, que apenas le dedica un pequefio capitulo al
procedimiento sancionador, a nuestro juicio insuficiente.

5.—Por dltimo, otro importante precepto constitucional en la ma-
teria que tratamos, es el articulo 106,1 de la Constitucién, que alude
al control judicial de la Administracién con la siguiente férmula: «Los
Tribunales controlan la potestad reglamentaria y la legalidad de la ac-
tuacién administrativa, asi como el sometimiento de ésta a los. fines
que la justifican». De los diversos controles judiciales a que la Admi-
nistracién puede verse sometida segiin lo establecido en este articulo,
el que mayor interés suscita a los efectos del presente comentatio es,
precisamente, el control judicial de las sanciones impuestas por 6r-
ganos administrativos, aunque el resto sea también de indudable im-
portancia.

La sujecién de la Administracién (y demds poderes piblicos) a la
Constitucién, proclamada en el articulo 9,1, es completada por el pre-
cepto que comentamos, al someter a control por parte de los Tribu-
nales la actuacién de la Administracién y la subordinacién de ésta a
los fines que la justifican. Tal control se explica porque el principio
de divisién de poderes suponfa originariamente el monopolio de los
jueces en la potestad represiva y punitiva y més tarde, por las razones
aludidas en otro lugar, hubo una asignacién de competencias sancio-
nadoras a la Administracién que necesita de un control por parte de
quien originariamente gozaba de esa potestad.

Actualmente, en nuestro pafs y a pesar de la terminante declara-
cién del artfculo 117,3 de la Constitucién («El ejercicio de la potes-
tad jurisdiccional en fodo tipo de procesos... corresponde exclusiva-
mente a los Juzgados y Tribunales...») no podemos concluir que exista
un monopolio judicial de la potestad punitiva, puesto que, en otros
lugares de la Constitucién se atribuye, o mejor dicho, se reconoce, una
potestad sancionadota a la Administracién (59).

En cualquier caso, el principio de exclusividad de la funcién juris-
diccional del articulo 117,3, impide considerar la potestad sancionato-
ria de la Administracién como alternativa o cumulativa de la propia
de los jueces (60). La conclusién podria ser, como dice Casabé (61),

(58) Vid. Sentencias del Tribunal Consttiucional de: 8 de junio de 1981
(B. J. C. niim. 3, 1981); 1 de abril de 1982 (B. J. C ntm. 12, de 1982); 12 de

mayo de 1982 (B. J C. mim. 14, 1982); 3 de octubre de 1983 («B. O. E» 7
noviembre 1983).
(59) Vid. en este sentido, Garcia pE ENTERrfs, E. y FernAnDEZ, T. R.,
Curso..., cit., pp. 153 y ss.; CasaB6 Ruiz, J. R., La capacidad..., cit., p. 105.
(60) Garcia pE EnTERRfa, E. v FERNANDEZ, T. R., Curso..., cit., p. 164,
(61) Casas6 Rurz, J. R., La capacidad..., cit., p. 293.
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que el sistema adoptado por la Constitucién es el de partir del princi-
pio de competencia judicial para la imposicién de castigos, pero que de
modo excepcional se reconoce la potestad sancionadora de la Adminis-
tracién. «La idea de restringir al méximo la capacidad sancionadora de
la Administracién, devolviendo a los jueces el poder que les correspon-
de la plenitud de la potestad jurisdiccional a que se refiere el articulo
117,3— se convierte en claro principio constitucional...» (62).

Esto también supone, como ya se ha puesto de relieve (63), que
la actuacién de la Administracién en el terreno sancionatorio sélo puede
legitimarse como una actuacién subordinada y auxiliar a la judicial,
subordinacién, no sélo en lo relativo a posibilidad de revisién de sus
actos, sino también en lo que respecta a las reglas de fondo por las
que se rige aquélla. Este papel subordinado y la preferencia de actua-
cién de la autoridad judicial ha sido reconocida y destacada en una
recientistima Sentencia del Tribunal Constitucional de gran interés que
incluye entre sus fundamentos juridicos, el siguiente: «La subordina-
cién de los actos de la Administracién de imposicién de sanciones a la
autoridad judicial, exige que la colisién entre una actuacién jurisdic-
cional y una actuacién administrativa haya de tesolverse en favor de
la primera. De esta premisa son necesarias consecuencias las siguientes:
a) el necesario control «a posteriori» por la autoridad judicial de los
actos administrativos mediante el oportuno recurso; b) la imposibili-
dad de que los 6rganos de la Administracién lleven a cabo actuaciones
o procedimientos sancionadores, en aquellos casos en que los hechos
puedan ser constitutivos de delito o falta segiin el Cédigo penal o las
leyes penales especiales, mientras la autoridad judicial no se haya
pronunciado sobre ellas (lo cual no ocurre ahora y que desde luego no
parece estar impedido —en cuanto a las faltas— por el segundo pi-
rrafo del articulo 603 del Cédigo penal); c) la necesidad de respetar
la cosa juzgada (64).
~ En materia de revisién jurisdiccional de los actos de la Adminis-
tracién, sigue vigente la Ley de Jurisdiccién Contencioso-Administra-
tiva de 27 de diciembre de 1956, que ha sido afectada con la enttada
en vigor de la Constitucién de 1978 de manera que, como ha sefialado
Garrido (65), determinados preceptos de esta ley han de ser modifi-
cados o han quedado derogados. En opinién de este autor, dicho ar-
ticulo 106,1, en relacién con el articulo 24 de la Constitucién, viene
a establecer una «cldusula general» de fiscalizacién judicial sin excep-
cién posible, excepciones que, sin embargo, se prevén en la Ley de
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa. :

Después de la Constitucién y en virtud de su articulo 24,1, debe
tenerse la posibilidad de una «tutela efectiva» ante los Tribunales,

(62) CasaBo Ruiz, J. R., Ob. dlt. cit.,, p. 294.

(63) Garcfa pe EnTERRiA, E. y Fernanbez, R. D, Curso..., cit., p. 164:
Priero Sancufs, L. Le jarisprudencia constitucional..., cit., p. 117.

(64) Sentencia del Tribunal Constitucional (Sala 2*) de 3 de octubre de
1983 («B. O. E.» 7 de noviembre de 1983). L

(65) GARRIDO FaLtA, F., Comentario al articulo 106 de la Constitucitn,
cit., p. 1067.
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frente a decisiones sancionatorias de la Administracién, que permita la
posibilidad de un enjuiciamiento directo por parte del juez y con las
debidas garantias procesales. Esto supone desterrar determinadas préc-
ticas de la justicia administrativa e instaurar otras. En cuanto a esto
ltimo, serfa necesario, como han sefialado Garcia de Enterria y Fer-
nindez (66), que el recurso contra la decisién sancionatoria tuviera
cardcter suspensivo, requisito bdsico cuando se trata de derechos re-
conocidos constitucionalmente como fundamentales, frente a los sim-
ples intereses gestores de la Administracién. Ademds, el principio de
la presuncién de inocencia, establecido en el articulo 24,2 de la Cons-
titucién, ha de ser de inexcusable aplicacién en el Derecho administra-
tivo sancionador, como ha reconocido el Tribunal Constitucional en
repetidas ocasiones (67). Esta presuncién de inocencia supone que no
se puede dar un desplazamiento en la carga de la prueba, como a me-
nudo se produce, debido a la presuncién de legalidad de los actos de
la Administracién (68).

Asimismo, ha de eliminatse la comin prictica del «solve et repetex
que supone una intolerable barrera econémica para obtener esa «tutela
efectiva» de los Tribunales de que habla el articulo 24,1 vy que es por
tanto totalmente inconstitucional (69). Igualmente rechazable es la
utilizacién de la técnica de la «reformatio in pejus», asi como la con-
culcacién del principio «non bis in idem», pricticas todavia presentes
en nuestro Derecho, aunque cada vez mis rechazadas por los Tribu-
nales y cuya eliminacién hay que defender.

IV. NECESIDAD DE REGULAR LOS PODERES DE LA ADMI-
NISTRACION, LA UTILIDAD DEL MODELO PORTUGUES

1~—Se puede decir que, hasta ahora, en nuestro pafs la Adminis-
tracién Pablica ha gozado de un poder (sancionador y normativo) fuera
de lo que es comiin en los paises que asumieron el principio politico de
la divisién de poderes. Ciertamente, la prohibicién establecida en el
articulo 25 de la Constitucién a la Administracién Piblica para la im-
posicién de sanciones que, directa o subsidiariamente, impliquen pri-
vacién de libertad, el traslado de la Administracién Pdblica a la de
Justicia, de la competencia para la persecucién y castigo de los delitos
monetarios y, fundamentalmente, los limites que la Constitucién im-
pone al Poder sancionador de la Administracién Publica segtin la dl-
tima doctrina del Tribunal Constitucional, son los primeros pasos de
un camino que no se puede andar a ciegas.

(66; Garcia pE ENTERRIA, E. y FernAnDEZ, T. R., Curso..., cit., p, 156.

(67) Vid. Sentencias del Tribungl Supremo de: 8 de junio de 1981 (B. J. C.
nim. 3, junio 1981); 1 de abril de 1982 (B. J. C. mim, 12 1982): 12 de mayo
de 1982 (B. J. C. niim. 14, junio 1982).

(68) Vid en este sentido, las Sentencias del Tribunal Supremo (Sala 4.2) de
17 de febrero de 1981 y 30 de mayo de 1981,

(69) En este mismo sentido se pronuncian GArcia DE ENTERR{A y FERNAN-
pEZ, Curso..., cit., p. 184. Vid también la interesante Sentencia del Tribunal Su-
premo (Sala 4.*) de 9 de junio de 1981.
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Pese a que penalistas y administrativistas han tomado conciencia
de la situacién y han esbozado caminos a seguir, la clase politica espa-
fiola parece mostrarse insensible al problema. En este sentido consi-
deramos especialmente oportuna la traduccién de esta Ley de Contra-
ordenaciones portuguesa en cuanto que servird de ayuda inestimable
para el conocimiento de la cuestién a la vista de la solucién «ius com-
parantista». No tiene que extrafiarnos que Portugal, cuya Constitucién
de los claveles influyé tan notablemente en nuestra Constitucién de
1978, haya producido una norma juridica que necesariamente ha de
servirnos de modelo a la hora de regular el Poder sancionador de la
Administracién. En cualquier caso, los espafioles debemos ser cons-
cientes que los modelos que Francia y Alemania, fundamentalmente,
nos han proporcionado hasta ahora, pueden dejar de ser punto de refe-
rencia en cuanto que las novedades mds importantes en el campo ju-
ridico pueden encontrarse sin dificultad en la creacién ptopia de la
comunidad iberoamericana a la que pertenecemos.

Nuestra pretensién consiste en decidir, a la vista del modelo por-
tugués, el rigor con que ha de entenderse el principio de divisién de
poderes y, por tanto, si la Administracién debe de conservar algiin po-
der normativo, jurisdiccional o sancionador. Toda esta materia debe
ser objeto especifico de una Ley de Contravenciones o de una Ley de
Régimen juridico de la Administracién —sobre cuya urgencia no se
parece tener conciencia clara en la clase politica (70— que deberd de
pronunciarse claramente sobre un auténtico Derecho administrative
penal o un simple Derecho contravencional o de policfa que trate de
infracciones de escasa gravedad, si el procedimiento ha de ser comiin
al que rige en la Justicia penal o debe de haber un procedimiento penal
administrativo, si han de crearse instituciones como la compensacién, el
pago voluntario, la transaccién, etc. Las fuentes de informacién sobre
esta problemdtica y las posibles soluciones se encuentran en la propia
bibliografia juridica espafiola, pero habri que afiadir no sélo el estudio
general del Derecho comparado, sino especificamente el estudio de
esta Ley de Contraordenaciones portuguesa que en estos momentos
queremos aportar como modelo.

2.—Pecarfamos de ligeteza y de falta de realismo si preconizdramos
la supresién de todo poder sancionador de la Administracién Piblica,
sin tratar de evitar las causas que consintieron que, tras la Revolucién
Francesa, aquélla se hiciera con tan fuertes resortes sancionadores. No
podemos colocar a la Administracién Piblica en una situacién de ine-

(70) Hasta el momento no se ha producido ninguna iniciativa legislativa en
este sentido —que nosotros conozcamos—-~. S6lo existe una alusién, que por ahora
no se sabe qué visos de realidad puede tener, a un Proyecto de Ley sobre la Po-
testad Sancionadora de la Administracién en la disposicién final 2.* de la Pro-
puesta de Anteproyecto de nuevo Cddigo penal de 1983, en el sentido de que el
Gobierno se compromete a remitir dicho Proyecto en el plazo de seis meses a
partir de la enttada en vigor del nuevo Cédigo penal. Pero con la larga marcha
que lleva la reforma penal en nuestro pais es dificil prever cudnto tiempo mds
habrd que esperar para que se haga realidad tal proyecto.
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ficacia frente a tareas y sectores encomendados a su competencia y cui-
dado, ineficacia cuya trascendencia no puede soslayarse cuando se trata
de dmbitos tales como sanidad, disciplina de mercado, prensa, turismo,
navegacién aérea, orden publico, régimen local, comercio exterior, etc.

Pues bien, férmulas para evitar que la Administracién Piblica
quede desarmada en el cumplimiento de sus funciones dirigidas al bien
comin han sido aportadas por Parada: posibilidad de condenas sin
proceso, posibilidad de enervar la accién penal mediante una solucién
conciliadora, presencia privilegiada de los funcionarios en el proceso
penal, reconocimiento de valor probatorio a los documentos adminis-
trativos de constatacién de infracciones, etc. Con estos correctivos se
trata de conseguir que, en la prictica, las sanciones impuestas por la
Administracién funcionen con la misma eficacia, pero con la diferencia
de que el administrado tiene siempre la posibilidad de acudir a los
Tribunales de Justicia, siendo aplicable a todo el sistema sancionador
los principios propios del Derecho penal como el de legalidad y retro-
actividad, culpabilidad, etc. (71).

En primer lugar, parece evidente que la Administracién Ptblica
debe tener ciertas prerrogativas en orden a la incoacién de expedientes
o iniciacién de procedimientos sobre todo en materia de delitos eco-
némicos aunque luego fueran trasladados al juez ordinario para su co-
nocimiento y fallo. Piénsese en la dificultad que entrafia la persecu-
cién de los delitos relativos a control de cambios, contrabando de
mercancias, comercio interior, crédito, financiacién, etc., sin la colabo-
racién de los funcionarios técnicos especializados de la Administracién
Pdblica. Téngase en cuenta ademds que actualmente en materia de de-
litos monetarios, de disciplina de mercado, de infracciones laborales
y de delito fiscal, se producen ya estas prerrogativas en favor de la
Administracién Publica.

En segundo lugar, debe valorarse la posibilidad de otorgar un pa-
pel probatorio especial a los expedientes administrativos por la impor-
tancia que revisten a la hora de configurar un proceso criminal. El Mi-
nisterio Fiscal no representa en el proceso ninguna situacién de pri-
vilegio para la Administracién Ptblica, ya que aquél, m4s que defensor
de los intereses del Estado, lo es de la sociedad, del interés general co-
munitario. La defensa del Estado, encomendada al Abogado del Estado,
tampoco cumple con la eficaz defensa de la Administracién, ya que
carece de todo privilegio procesal. En este sentido reviste importancia
realzar la posicién de la Administracién en el proceso, y, por apuntar
instituciones ya ensayadas en otros paises, podriamos recordar aqui la
concesién de un especial valor probatorio a las pruebas aportadas por
funcionarios. Un ejemplo nos lo proporciona el Cédigo francés de
Aduanas, estableciendo que el expediente redactado por un agente de
Aduanas hace fe, salvo prueba en contrario, limitdndose esta prueba a
los documentos de fecha anterior a la indagacién efectuada por el
agente. Y si el expediente es redactado por dos agente hace fe, salvo

(71) Cerezo Mir, Limites..., cit., p. 169. Vid. también Bajo FERNANDEZ, M,
Derecho..., cit., pp. 104 y ss.
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prueba en contrario, de la sinceridad y exactitud de las confesiones y
declaraciones que aportan, y hacen fe de las constataciones materiales
que relatan, sin otra excepcién que la falsedad.

Una prerrogativa procesal de esta clase aparece en nuestro Derecho
positivo cuando se concede presuncién de veracidad a ciertas actas
levantadas por Inspectores de Trabajo, Ahora bien, tales prerrogativas
resultan recusables mientras el poder sancionador lo ostenta, como es
el caso, la Administracién Pdblica. Si, por el contrario, como es el
caso francés, en el que también se otorgan presunciones de veracidad
a ciertas actuaciones de los Inspectores de Trabajo, el poder sancionador
permanece en manos del Poder Judicial, tal prerrogativa procesal queda
justificada en razén de la defensa de la funcién putblica encomendada a
la Administracién.

Por tltimo, debemos referirnos a la transaccién penal como institu-
cién propia de las infracciones castigadas con multa. La transaccién
penal en sus diversas manifestaciones es una institucién muy extendida
que tiene en algunos pafses una honda raiz histérica (72). Su funda-
mento juridico se cifra en el hecho de que la investigacién judicial del
delito y de la responsabilidad de su autor, resulta supeflua, en el caso
concreto, en razén de la evidencia objetiva del hecho o del reconoci-
miento implicito o explicito de la responsabilidad del sujeto y, si se
trata de infracciones leves, en el hecho de que la interposicién de las
garantfas procesales no puede entenderse indispensable sélo para el
interés publico general cuando el interés privado no lo invoca en de-
fensa de su propio derecho.

Las ventajas que se atribuyen a esta institucién son, fundamental-
mente, que implica un beneficio tanto para el infractor que evita la
condena criminal, como para la Administracién, que ve asi, de modo
rdpido, compensado su dafio; constituye una sancién moderada, pero
eficaz por su rapidez y libera a los Tribunales de los casos baladies, lo
que juega en favor de la dignidad de la justicia penal, que puede
dedicar mds eficazmente sus esfuerzos a casos de mayor interés social.

Indudablemente es cierto que la transaccién reviste una serie de
peligros que deben ser conjurados mediante una regulacién especifica.
Hay que evitar, por ejemplo, que, en la prictica, se esté obligando
al presunto infractor a transigir, aunque se considere inocente, que
matque diferencias en funcién de las disponibilidades econémicas de
cada individuo —ya que la transaccién implica un acuerdo de pago en
dinero— y que se utilice la transaccién por parte del funcionario de
modo arbitratio y en atencién a consideraciones personales.

Estos peligros deben ser evitados estableciendo el cardcter facul-
tativo de la transaccién para el infractor y su cardcter obligatorio y re-
glado para la Administracién, estableciendo un mdximo en la cuantia

(72) N. T. Vid. Bajo Fern&npez, M., Derecho..., cit., pp. 104 y ss.
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pecuniaria objeto de transaccién y ajustando la cuantia en funcién de
las disponibilidades econémicas del infractor.

3. —FIl Decreto Ley de Contravenciones portugués de 27 de octubre
de 1982 constituye un instrumento inestimable para la futura reforma
del poder sancionador de la Administracién Pdblica en Espafia. Las
propuestas que hemos hecho en relacién a la correccién de los defectos
del poder sancionador de la Administracién Puablica en Espafia coinci-
den en gran parte con las soluciones que el Decreto Ley de Contraor-
denaciones portugués ha consagrado normativamente.

Reviste especial interés el hecho de que en el Decreto Ley portu-
gués el Derecho penal sustantivo y el Derecho procesal penal aparecen
como normas supletorias para colmar las lagunas. Paralelamente se
trasladan al Decreto Ley de Contraordenaciones los principios bdsicos
del Derecho penal sustantivo liberal entre los que hay que destacar, sin
duda alguna, el principio de legalidad (art. 2) la consagracién del prin-
cipio «non bis in idem» (arts, 16,3, 33 y ss. y concordantes), la regu-
lacién minuciosa de la culpabilidad, del error, de las formas imperfec-
tas de ejecucién y de la participacién criminal (arts. 8 y ss.) y la de-
terminacién de la pena («Coima») en funcién de la culpabilidad del
autor y de la situacién econémica del mismo, lo que conducird nece-
sariamente a conseguir una sancién proporcionada a los principios bé-
sicos que constituyen el fundamento de un derecho sancionador. En
este sentido, la proporcionalidad de la sancién aparece como una de las
preocupaciones mds importantes del legislador portugués en los articu-
los 17 y siguientes.

Constituye también mérito en la norma portuguesa que comenta-
mos, la regulacién especifica de la vigencia espacial y temporal de la
Ley (arts. 3 a 6). Por lo que respecta a las penas, aparte de recoger el
principio de proporcionalidad con una regulac10n minuciosa, previendo
incluso el sistema de pago aplazado de la sancién (art. 88), hay que
destacar también la determinacién estudiada de las sanciones acceso-
rias tales como el comiso (arts. 21 y ss.) y las medidas de seguridad
como sanciones accesorias. La regulacién del concurso de infracciones
(arts. 19 y ss.), de la prescripcién de la accién procesal y de las san-
ciones (arts. 27 y ss.) y de la responsabilidad penal de las personas
jutidicas (art, 7) constituye otra prueba de la regulacién minuciosa
que el Decreto Ley portugués hace de todas las cuestiones claves del
Derecho administrativo sancionador.

En el aspecto procesal se toman en cuenta los pr1nc1plos vigentes
en un Derecho procesal moderno relativo a la imposicién de sanciones
penales; se regulan, en defensa de todos los intereses que entran en
juego dentro del campo propio del Derecho administrativo sancionador,
instituciones tales como el derecho de audiencia del administrado, el
derecho de defensa, los recursos administrativos, el principio de la
cosa juzgada, la eliminacién del principio «solve et repete» (art. 93,2)
y la obligacién de motivar las sentencias condenatorias, etc.

Pero, sin duda ninguna, el aspecto mds interesante de la regulacién
del procedimiento sancionador lo constituye la exhaustiva regulacién
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del recurso del condenado ante los Tribunales de Justicia (arts. 59 y
siguientes). El sometimiento del poder sancionador de la Administra-
cién al control de los Tribunales de Justicia coloca al Derecho adminis-
trativo sancionador portugués dentro de unos términos de Derecho
sancionador moderno. Un eficaz control de la Administracién de Jus-
ticia sobre las sanciones impuestas por la Administracién entrafia la
defensa de los principios liberales que consagra nuestro ordenamiento
juridico, sin que tenga que implicar necesariamente una merma notable
de las funciones que la comunidad encomienda a la propia Administra-
cién Publica. Ciertamente es preocupacién constante de los gobernan-
tes conseguir una regulacién del poder sancionador de la Administracién
Piblica que le permita o le facilite el cumplimiento de las tareas que
le estdn encomendadas y cuya importancia no puede soslayarse. Pero
esto no autoriza a convertir el poder sancionador de la Administracién
en un poder mds parecido al sistema punitivo del Antiguo Régi-
men que a un sistema penal moderno. Una regulacién del poder
sancionador de la Administracién con control del Poder judicial, te-
niendo en cuenta los intereses del administrado a la vez que la impor-
tancia de la labor encomendada a la Administracién Publica, es un
objetivo inexcusable de la futura reforma del Derecho administrativo
sancionador. La Ley de Contraordenaciones portuguesa que estamos
comentando, sin duda, hace un esfuerzo de realismo otorgando 2 la
Administracién ciertos mecanismos compensatorios de las limitaciones
que la norma le impone.

Algunos de estcs mecanismos podrdn ser, sin duda, discutibles y
discutidos, pero responden a la necesidad de no desarmar a la Admi-
nistracién Pdblica, a la que por otro lado se le encomiendan funciones
de tutela sumamente importantes para la comunidad. Consideramos
que el papel instructor que se concede a la Administracién Pdblica im-
plica, a nuestro juicio, un acierto como mecanismo compensatorio de
la pérdida de poder sancionador por parte de la misma. Y constituye
también un acierto que las facultades de iniciacién del procedimiento
y de instruccién del mismo sean trasladadas a las propias autoridades
policiales como dispone el atticulo 54 del Decreto Ley portugués. Ti-
midamente se consagra la posibilidad de la condena sin proceso al
establecer el articulo 25 la posibilidad de decretar el comiso sin previo
conocimiento o, incluso, sin condena,

Otras disposiciones nos parecen de valor mds dudoso. El articulo 1
en su parrafo 2 parece admitir la posibilidad de una responsabilidad
objetiva («la Ley determinard los casos en que una contraotdenacién
pueda ser imputada independientemente del caricter reprochable del
hecho»). A nuestro juicio la admisién de esta posibilidad constituye
una puerta excesivamente amplia que puede llevar al traste con el
esfuerzo del legislador por trasladar al dmbito sancionador de la Ad-
ministracién Publica los principios liberales de un Detecho penal mo-
derno. Por otra parte, aunque el Decreto Ley portugués de contraor-
denaciones quiere responder a los principios liberales de un Derecho
sancionador moderno, no puede evitar, en ocasiones, referirse a los prin-
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cipios de economia, celeridad y eficacia propios de la Administracién
Piblica. Hay que reconocer que estos principios de economia, celeri-
dad y eficacia no se consagran como bdsicos de la regulacién del poder
sancionador de la Administracién, pero en algunas ocasiones necesa-
riamente tiene la Ley que referirse a ellos por ser los principios que
explican el funcionamiento de la Administracién Pudblica (véase articu-
lo 37, dltimo pérrafo).

Hay otras disposiciones que a nuestro juicioc no merecen siquiera
el mérito de la duda. En este sentido nos parece criticable que en el
articulo 16 se haga una regulacién distinta de la participacién distin-
guiendo si se trata de delito o de, simple contraordenacién y, por otra
parte, la regulacién del error (arts. 8 y 9) nos parece especialmente
confusa. No creemos que exista aninguna justificacién para regular de
forma distinta la participacién segin la indole de la infraccién. Tam-
poco tiene explicacién que el articulo 58 admita la «reformatio in
peius», lo que constituye, a nuestro juicio, un atentado no admisible
contra principios elementales del Derecho sancionador moderno. Tam-
poco merece alabanzas el excesivo margen de discrecionalidad otorgado
a los jueces en la fijacién de la cuantia de las multas, lo que implica un
marco penal excesivamente amplio (véase art. 68,2).





