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I. Introduccién

t. Consideracidn previa

La Administracién piiblica, al ejercer su potestad sancionadora, puede hacerlo con
la finalidad de protcger el orden social en conjunto o bien para tutelar su propia
organizacién.

Es lo que la doctrina alemana ha denominado respectivamente la relacién de
«sujecion general» y la relacién de «sujecion especial».

El ejercicio de la potestad sancionadora de la Adminiscracién en las situaciones de
sujecién especial que Mayer califica de «estado de libertad restringida», como pueden
ser la del funcionario, la del soldado, 1a del contratista en un contrato administrativo,
la del usuario de un servicio publico, merecen un tracamiento especifico y diferenciado
de la potestad sancionadora general, ya que como sefalan Garcia de Encerria y Tomds
R. Ferndndez son sancicnes: «Con efectos sdlo respecto de quienes estdn directamente
en relacién con su organizacién o funcionamiento [de la Administracién}, y no contra
los ciudadanos en abstracto».!

Tal como se ha pronunciado €l Tribunal Constitucional en la Sentencia 2/1987,
de 21 de enero, y haciéndose eco de la Sentencia 42/1987, de 7 de abril:

«(...) relaciones de suferidn especial en las que la propia reserva de Ley pierde parte
de su fundamentacién material, en cuanto expresivas de una capacidad administraciva
de autoordenacidn que las distingue del ius puniends genérico del Estado».

Asi pues, el presente trabajo tracard los limites que el articulo 25.1 de la Consti-
tucién impone a la potestad sancionadora general, es decir, sanciones que la Adminis-
tracién impone con una finalidad desviada de su propia autoproteccitn, potestades
sancionadoras que se escapan de la esfera del orden administrativo doméstico y que
afectan a las conductas de los ciudadanos en su vida social.

Finalmente, hay que hacer una breve referencia a los otros limites que la Constitu-
cién impone a la potestad sancionadora de la Administacién, y que no son objeto del
presente trabajo dado que se ha considerado que no se hallan explicitamente contem-
plados en el arciculo 25. | de ta Constitucién y que es necesario un estudto concrero de
los arriculos en los que se enuncian.

1. Gareiz de Enterria — Tomas-Ramon Ferndndez: Curse de Direcho Admimisirative, ¢ |1, Ed. Civiras, 1981, pp.
148 y ss.
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Estos limites o principios que juntamente con los que estudiaremos deben regir
toda actuacién de la Administracién en maceria sancionadora son: la interdiccién de
las penas de privacion de liberead, a las que se puede llegar de forma directa o indirec-
ta a partir de las infracciones sancionadoras (art. 25.3 de la Constitucién), y el respeto
a los derechos de defensa reconocidos en el arriculo 24 de la Constitucién que, de
acuerdo con una de las primeras sentencias del Tribunal Constitucional, son de aplica-
cién en los procedimientos que la Administracién sigue para la imposicién de sancio-
nes (STC 18/1981, de 8 de junio).

Asi pues, aunque €l Tribunal Constitucional, en la Sentencia de 3 de octubre de
1983, considerd en su fundamento juridico segundo que estos limites a la potestad
sancionadora de la Administacién se encuentran en el articulo 25.1 de la Constitu-
cién, es necesario un estudio separado y especifico de la doctrina de autores y de la
jurisprudencia del Tribunal Consticucional sobre los precepros a los que la norma
suprema hace expresa alusién.

2. Breve resefia bistbrica y situacin preconstitncional en materia iancionadora

La primera reacci6n contra los exorbitantes poderes sancionadores de la Adminis-
tracién aparece con la Revolucién francesa. Se introduce una nueva articulacién del
Estado, como es e} principio de divisién de poderes, y se extrze de la Administracién
la potestad represiva que hasta entonces habia ostentado con el gobierno absolutista.
Ello comporté que la Administracién tuviese que actuar sometida a la legalidad,
limirindose exclusivamente a ejecutar la ley y a llevar a cabo los mandatos procedentes
del poder legislativo, sin ninguna funci6n represiva, como s la potestad de sancionar,
que era monopolio del poder judicial.

Esta influencia francesa llega a Espafia con la promulgacién de la Constitucién de
1812, texto constitucional que recogid los principios ideolégicos de la Revolucién
francesa y, en concreto, el principio de la divisién de poderes que comportard la
sumisién del ejecutivo al legislativo y al judicial.

Sin embargo, esta idea inicial de extraer de la Administracién pablica aquellos
poderes ilimitados e incondicionados propios de un Estado autoritario y, por ran-
to, crasladar a los tribunales la imposicidn. de sanciones, no se lleva a la pracrica.
Como demuestra el riguroso trabajo de ). R. Parada Vizquez, a lo largo del constitu-
cionalismo espafiol se fue potenciando la potestad sancionadera de la Administra-
cién.?

Sobre esto manifiesta: «Todos los sistemas politicos, incluso los més confesada-
mence liberales, han colaborado a introducir en la legislacidn administrativa esta
potestad punitiva, saltande por encima de sus propias normas constitucionales; nor-
mas constitucionales a este respecto siempre igualmente contrarias a que la represién
estatal pudiese ejercitarse fuera del cauce del proceso penal y por érganos distintos de
los cribunales penales».

Por tanto, basindose en el principio de que la Administracién publica debe prore-
ger los intereses de los ciudadanos, su protagonismo es cada vez mds intenso dentro de
la sociedad. Este protagonismo en materia sancionadora se manifiesta al autootorgarse

2. Parada Vizquez, J. K.: «El peder sancionador de la Administracién y la crisis del sistema juridico penals, en
RAP. n." 67, 1972, p. 58.
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la Administracién, de forma creciente, unas potestades punitivas ante aquellos ciuda-
danos que considera han vulnerado el orden social general.

Como sefiala la doctrina, esta potestad sancionadora que ejercia la Administracién
para proteger intercses publicos podia obedecer bien a motivos politicos bien a moti-
vos de desconfianza del legislador en el inadecuado sistema judicial existente, potes-
tad que llegd al punto mis grave al poder imponer penas de privacién de liberead
directamente (orden piblico) o indirectamente (pago de sanciones pecuniarias).

Aunque el articulo 27 de la Ley de Régimen Juridico de [a Administracién del
Estado de 26 de julio de 1957 habria podido salvar el progresivo aumento de la
potestad sancionadora de la Administracién al preceptuar que «los reglamentos, cir-
culares, instrucciones y demds disposiciones no podrin establecer penas (...) salvo en
aquellos casos en que expresamente lo autorice una ley votada en Cortes», no fue asi,
la habilitacién legal no se hizo extensiva a las sanciones porque el Tribunal Supremo
interpreté entonces en su doctrina que el érmino «pena» derivaba de delito o falta y
no podia hacerse extensivo a sancidén como «pena impuesta por la Administracién»
(STS 25 de junio de 1966).>

Con la promulgacién de la Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de julio de
1958, y la Ley de la Jurisdiccion Concencioso-adminiscrativa de 27 de diciembre de
1956, se escablece respectivamente un procedimiento sancionador al que la Adminis-
tracidn deberia ajustarse con cardcter general (are. 133 y 55.) y una sumisién al control
judicial de la materia sancionadora. Estas nuevas regulaciones en los textos normati-
vos tampoco salvan la deficiente situacién de la actividad sancionadora de la Adminis-
tracién y no van a resultar operatives.

Por un lado, porque el procedimiento que tedricamente cubria las garantias del ciu-
dadano no se cumplia siempre y era inaplicable en materia de fraudes fiscales, infracciones
de las leyes sociales y en materia de orden publico; actividad de policia —el orden
publico— en la que la potestad sancionadora se ejerce «de plano» sin respecar los derechos
de los administrados hasta el punto de podetles privar de libertad durante tres meses
(responsabilidad penal subsidiaria) en el supuesto de impago de una sancién economica
(LOP de 30 de julio de 1959, modificada por Ley de 21 de julio de 1971).%

Por otro lado, porque aunque se cmpicza a prever un control judicial de la activi-
dad sancionadora de la Administracién, Ja jurisprudencia no fue coherente al afirmar
la sujecién del poder sancionador administrativo a los principios del Derecho penal co-
mun como garantia de los administrados. Se cre6 una inseguridad juridica y la tutela
efectiva de los tribunales era dudosa dado que el recurso del ciudadano contra el acta
administrativo sancionador no suspendia la ejecuct6n de 1a sancién y a veces estaba condi-
cionado a la regla solvet et repese y a la posible reformatio in pejus 3 manos del juez.’

3. Marin-Retortille Baquer, L., en su articulo publicado en la RAP, n.* 79, 1976, p. 41, manifiestz su
disconformidad con ¢sta extendida doctrina dentro def dmbite jurisprudencial.

Es importante observar un cambio jurisprudencial en ta Sentencia del Tribunal Supremo (recurso extraardinario de
revisién) en la que declara que «las disposiciones generales de naturaleza reglamentaria carecen de virtualidad para
tipificar infracciones y establecer las correspondientes sanciones, pues ella se encuentra prohibido por ¢) articulo 27 de
lz Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Escado y por el principio de legalidad de toda nerma sancionado-
rau.

4. El Decreto ley 6/1977, de 25 de enero (periodo de transicitin), ¢limind la posibilidad de exigir responsabilidad
persenzl subsidiaria por el impage de multas por acros consrarios al orden pablico.

5. Hoy derogados por la Constitucidn.
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No obstante, es imporeante hacer mencién del surgimiento de una nueva tenden-
cia jurisprudencial. Las Sentencias def Tribunal Supremo de 2 y 25 de marzo de 1972
y 17 de junio de 1974 consideraron que la ansencia de una regulacién legal en materia
sancionadara no podia interpretarse como una habilicacién de la Administracién para
aplicar de forma arbitraria y grosera sus facultades represivas, sino que se traraba de
una laguna que deberia integrarse necesariamentce con las técnicas propias del Derecho
penal ordinario.

La incidencia de la Constitucién en la actividad sancionadora de la Administra-
¢i6n al establecer, como veremos, unos limites a esta potestad excepcional, que se
encuentran recogidos en la Consticucién y en fa jurisprudencia del Tribunal Consticu-
cional, habri de crear un clima de seguridad en los ciudadanos ante esta accividad
limicadora de los derechos, que la Administracién siempre ha ostentado con la finali-
dad de proteger los intereses de la colectividad.

I1. Limites constitucionales a la potestad sancionadora de la Administracién.
Derechos fundamentales del ciudadano

1. Introduccidn

La nueva concepcién politica y juridica del Estado que configura la Constitucidn
como un Estado social y democrético de derecho, bajo un principio general, de mixi-
ma importancia, como es el del imperio de la ley (expresién de la voluntad popular),
ha comportade que el ejecutivo a la hora de ejercer sus facultades sancionadoras se
encuentre vinculado al legislador (preambulo, articulos 1, 9.3, 103.1, 106.1, y 117
de la Constitucién).

La Constitucibn reconoce en los arciculos 25, apartados 1, 3 (especialmente), y 45
la potestad sancionadora de la Administracién, pero, como veremos, con unas limica-
ciones que la doctrina mas autorizada y, sobre todo, la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional se han encargado de precisar € interpretar. Por tanto, este reconoci-
miento comporta que el principio técnico de la divisién de poderes al que nos hemos
referido (monopolio judicial en materia sancionadora) no se lleve a cabo en un sencido
estricto y que en la concepcidn actual del Estado de derecho que configura la Consti-
tucién se prevea que, en el supuesto de que la Administracién imponga una sancién
que vulnere la legalidad, el ciudadano pueda actuar ante los tribunales en defensa de
sus derechos.

El alto tribunal ha justificado la potestad sancionadora de la Administracidn con
las razones sigutentes:

«(...) La conveniencia de no recargar en exceso las actividades de la Administra-
cién de Justicia como consecuencia de ilicitos de gravedad menor, la conveniencia
de dotar de mayor eficacia el aparato represivo en relacién con este tipo de ilicitos
{sancién pecuniaria) y la conveniencia de una mayor inmediacién de la autoridad
sancionadora respecto de los hechos sancionados» (STC 77/1983, de 3 de ocrubre)
(EJ 2.

Asi pues, a la vista de este reconocimieato constitucional de la facultad sanciona-
dora de la Administracién, debemos entrar a apalizar si en materia sancionadora los
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valores supremos que proclama la Constitucién y cualquier Estado de derecho, como
la liberrad, la justicia y la igualdad, pueden ser vulnerados y como consecuencia crear
una desconfianza del ciudadano en las instituciones publicas y en el orden juridico
general, Principios y valores supremos que, como expone Leguina Villa,% se hallan
vinculados a la seguridad juridica. Seguridad juridica que el Tribunal Censtitucional
en la Sentencia 27/1981, de 20 de julio, proclamé como principio esencial al conside-
rar que debe permitir promover en el orden juridico la justicia y la igualdad en
libertad.

2. La potestad sancionadeora de la Administraciin en el marco del articulo 25 de la
Constituctdn

El articulo 25.1 de la Constitucién recoge la materia sancionadora en general,
tanto penal como administrativa, e impone como derecho fundamental del ciudadano
la garantia bésica de la legalidad para los delitos y las infracciones adminiscracivas.

Este precepto dice:

«Nadie puede ser condenado o sancionado por acciones u omisiones que en el
momento de producirse no consticuyen delito, falea o infraccibn administrativa, segin
la legislacidn vigente en aquel momento»,

El mismo arciculo 25 en su pirrafo tercero, al preceptuar que «la Administracion
civil no podrd imponer sanciones que, directa o subsidiariamente, impliquen priva-
cién de libertad» responde a los excesos que histéricamente habia cometide la Admi-
nistracién en materia sancionadora al imponer, de forma arbitraria y pricticamente
sin garantias para el administrado, sanciones, sobre todo en el campo del orden puibli-
co. Por tanto, todos los textos normacivos que se opongan a este precepto han de
entenderse derogados. Como manifiesta Garrido Falla, «en un Estado de derecho,
solamente corresponde a los Tribunales de Justicia Penal privar de libercad a los
ciudadanos».’

La breve mencién en este apartado a este parrafo tercero del articulo 25 es obliga-
do porque reconoce de forma expresa la potestad sancionadora de la Administracion,
dado que tan sélo le veda la imposicién de sanciones que comporten privacién de
libertad. Asi también lo prueban el articulo 45.3 del texto constitucional, en el que
las infracciones contra el medio ambiente pueden ser también objeto de sanciones
administrarivas alternativamente con las penates, y la Sentencia del Tribunal Consti-
tucional de 3 de octubre de 1983, que en su fundamento juridico segundo manifiesta
que:

«{...) nuestra Constitucién no ha excluido la existencia de una potestad sanciona-
dora de la Administracién, sino que, lejos de ello, la ha admitido en el articulo 23,
apartado tercero. .. »

6. Leguina Villa, J.: RAP, n.° 14, 1987, p. 34.
7. Garrido Falla, F., en su comentario 2] articulo 25.3 de la Constitucion, en & ior a fa Cemituciin, obra
colecriva dirigida por Fernande Gatride Falla, Ed, Civiras, 1980.
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3. El principio de legalidad en materia sancionadora
#) Tendencias doctrinales

El impreciso término «legislacidn vigente» que utiliza el articulo 25.1 de la
Constitucién al referirse al ordenamiento juridico aplicable en el momento de produ-
cirse la accidn sancionadora ha sidoe interpretado por el Tribunal Constitucional, comao
mids adelance veremos, como expresivo de reserva formal de ley.

La falea de pronunciamiento expreso habria podido llevar 2 admirir la innecesarie-
dad de la reserva de ley en materia sancionadora y, por tanto, a entender el principio
de legalidad proclamado en el articule 25.1 de la Constitucién en un sentido amplio
(ordenamiento juridico en su unidad o bloque de la legalidad), en el que cabria el
Reglamento como norma juridica que dimana de la Administracidn. Es decir, lo que
Ignacio de Oucto denomina «principio de juridicidad» al mantener la tesis de que
aunque el ordenamiento constitucional garantiza el principio de legalidad de la Ad-
miniscracidn (9.3 CE}), no lo hace en un sentido estricto de las leyes y las normas con
rango de ley, salvo la reserva expresa, sino que lo que el principio de legatidad exige es
que la acruacién de la Administracion esté vinculada al ordenamiento juridico en su
unidad.®

Ante esta posible interpretacién, que podtia dar lugar al hecho de que la Admi-
nistracion pudiese regular de forma exclusiva la maceria sancionadora sin cobercura
legal, dado el impreciso término que utiliza el articulo 25.1 de la CE, la doctrina
reacciond.

Con alguna excepcitn, la tendencia mayoritaria fue que habia de hallarse una via
dentro del marco de la Constitucidn que llevase a confirmar que el término «legisla-
cibn vigente» se referia a reserva de ley y, por tanto, a contemplar ¢l principio de
legalidad en un searido estricto. Reserva de ley que garantizase la liberrad del ciuda-
dano ante la Administracién y aportase una certeza en la ejecucién de normas y de
actos juridicos. Con eso se negaria la posibilidad de que la Administracién, con su
poder normative propio, pudiese configurar a su arbitrio los tipos de infracciones
administrativas y las sanciones correspondientes.

Asi pues, antes de entrar a exponer la doctrina del Tribunal Constitucional es
conveniente enunciart las diversas tendencias doctrinales que sobre el término «legisla-
cién vigente» se han ido estableciendo desde la promulgacién de la Constitucidn.

La mayoria de autores consideran que las sanciones administrativas deben ser
reguladas, en todo caso, por ley, dada la clara conexién entre los articulos 25.1 y 53.1
de la Constitucion. Entre ellos, Garcia de Enterria Tomds y R. Ferndndez, al cratar de
la potestad sancionadora general de la Administracidn, interpretan que el término
«legislacién» en abstracto es expresive de reserva formal de ley. Consideran estos
autores que, incluso en el supuesto de inclusién de un término mds ambiguo, existiria

8. Ignacio de Otta: Dereche contitucional « Sistema de fuewes, Ed. Ariel, 1987, p. 157.

Es importante destacar, par 1o que respecta a este punta, que el texto del anteproyecto de Constitucidn en la
cramitacidn en el Senado en virtud de una enmienda presentada por Lorenzo Martin Retortillo al arciculo 25.1 del
rexto fundamenral, aprebé el dicramen definitive con e} término «ley vigentes en sustitucién de ardenamiento
juridico. La Comisién Mixta Congreso-Senade sustiruyd el téeming <ley» por =legislacidn~, palabra mas amplia que
ley y mis estricra que ordenamicnro, que podia obedecer a expresar que 1ambién los Reglamentos quedaban incluidos
(Regina Gaya, R.. en Ef principio de irvetroactividad de fas Leyet en la Jurisprudencea Comsistucional, Ed. Montecorvo,
1087, p. 74.
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también esta reserva, ya que entraria en juego la garantia del principio de legalidad
—que consideran estricta {art. 9.3 CE)}— vy, sobre todo, por la mecdnica general de
las libertades piiblicas, que es materia que sélo puede ser regulada por ley (53.1 CE).?
También Serranc Alberca, siguiendo la tesis de Garcia de Enterria, afirma que las
sanciones de proteccién del orden general tienen ¢l mismo fundamento que las infrac-
ciones penales y la reserva de ley es obligada porque afectan a todos los ciudadanos y
comportan una delimitacién de lo que es licito y el limite de la libertad. La ambigiic-
dad del término «legislacidén» obliga a buscar la interprecacién mas adecuada para
ponerlo en relacién con la reserva de ley y es el articulo 33. 1 de la Constitucién donde
se conctreta Ja reserva de ley general de los derechos y libertades piblicas, '°

Finalmente, por lo que respecta a esta opinién de los autores que consideran
necesaria la reserva de ley en materia sancionadora, hay que sefalar que Sanz Gandase-
gui no cree adecuado fundamentar la exigencia de ley en la denominada «interpreca-
cion siscemértica» de los articulos 25.1 y 53.1 de la Constitucién y manifiesta que la
exigencia de reserva de ley para prever infracciones administrativas debe graduarse
segun los criterios de la gravedad de la infracci6n y la relacién que la sancidn tenga con
el ejercicio de un derecho fundamental de los comprendidos en la seccitin 1, capitulo
H, citule 1 de la Constitucién. !

&) la garantia de la reserva de ley. Especial comentario de la Sentencia del Tribunal
Constitucional de 7 de abril de 1987

La tendencia de los aucores a considerar la necesariedad de la reserva de ley en
materia sancionadora, y por tanto a entender el término «legislacién vigentes del
articulo 25.{ CE como ley formal sin alcanzar siquiera a los simples reglamentos, se
ha visto confirmada, como ya hemos adelantado, por el Tribunal Constitucional.

Son reiteradas las sentencias que hacen alusién a la necesariedad de una norma de
rango legal 0 a la sumisién al principio de legalidad de la Administracién en materia
sancionadora (STC 2/1981, de 30 de enero, 73/1982, de 2 de diciembre, 77/1983, de
3 de octubre, entre otras). Ahora bien, asi como en materia penal ¢l alto eribunal en
las Sentencias 15/1981, de 7 de mayo, 25/1984, de 23 de febrero, 140/1986, de 11
de noviembre, y 159/1986, de 12 de diciembre, se pronuncid con rotundidad respec-
10 a la reserva absoluta de ley (tradicidn histérica), «aullum crimen nulla poena sine leges,
las sentencias pronunciadas en materia sancionadora podian dar lugar, como sucedis,
al hecho de que algdn autor interpretase que no en todo caso el término «legislacion
vigente» se refiere a reserva de ley. '?

Ahora bien, es importante destacar la Sentencia del alco tribunal de 7 de abril de
1987 que, coherente con su doctrina jurisprudencial, afitma con contundencia y ro-
tundidad que:

«...) el cérmino “legislacion vigente"”, contenido en dicho articulo 25.1, es ex-
presivo de una reserva de ley en materia sancionadora» (FJ 2.9 1).

9. Garcin de Enterria — Tomis.Ramon Ferndndez: Ob. cit., pp. 164 y ss.

10. Serruno Alberca en su comentario al arriculo 25.1 de la Constitucion, en Comentarios a la Constitucién, obra
colectiva dirigida por Fernando Garrido Falla, Ed. Civitas, 198C.

11, Sanz Gandasegui, F.: «La potestad sancionadora de la Administracion: La Constitucién Espanola y el Tribu-
nat Constitucional», Ed. Revista de Derecho Privado - Editoriales de Derecho Reunidas, 1985, pp. 101 v ss.

12. Sanz Gandasegui, F.: Ob. ciz., p. 103.
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Por tanto, se confirma la tesis de que el Tribunal Constitucional siempre ha
mantenido que los principios inspiradores del propio Derecho penal son de aplicacién
en materia sancionador-administrativa (STC 18/1981, de 8 de junio), aunque el al-
cance, como veremos, ha sido zan estricto y riguroso como lo es a la hora de regular los
tipos y las sanciones penales.'?

Esra garancia de reserva de ley en materia sancionador-administrativa es equipara-
da por el alto tribunal, en su fundamento juridico primero de la Sentencia comenrada,
al principio de la legalidad, lo que confirma la cesis del recurrente que bajo la direc-
cién del lecrado Santiago Mufioz Machado manifestd que «aunque es dificil equiparar
el ordenamiento penal y el administrativo sancionador a los efectos del dmbito de
cobertura de la necesaria reserva de Ley establecido en el arriculo 25.1 de la Constitu-
cién, de la doctrina del Tribunal Supremo y del Tribunal Constitucional (73/1982, de
2 de diciembre, y 77/1983, de 3 de octubre), se recalca que la potestad sancionadora
de la Administracién estd sujera a determinados limites y, entre ellos, al principio de
legalidad, que determina la necesaria cobertura de dicha potestad en una norma de
rango legal».

Asi pues, el Tribunal Constitucional, de acuerdo con la argumentacién del recu-
rrente y coherente con su doctrina, entiende que la referencia en sus pronunciamientos
al «principio de legalidad» o «norma de rango legal» en materia sancionadora se
extiende a la reserva de ley formal, y por tanto el ejercicio de poder que comporra la
actuacién administrativa en esta materia deberd ser previamente acribuido y delimira-
do por la ley.

Garantia de la reserva de ley o principio de legalidad que, tal como definié el
Tribunal Constitucional en la Sentencia 83/1984, de 24 de julio, en materia diferente
de la sancionadora y que la Sentencia comentada hace extensiva a la norma constitu-
cional contenida en el arcicule 25.1 de la Constitucién:

«El principio de reserva de ley que entrafia una garantia esencial de nuescro Esra-
do de derecho. Su significado tltimo es el de asegurar que la regulacién de los
dmbitos de libertad que corresponden a los ciudadanos depende exclusivamence de
la volunead de sus representantes, por lo que tales dmbitos han de quedar exentos
de la accién del ejecutivo y, en consecuencia, de sus productos normativos pro-
pios, que son los Reglamentos. El principio no excluye la posibilidad de que las leyes
contengan remisiones o normas teglamentarias, pero si que tales remisiones hagan
posible una regulacion independiente y no claramente subordinada a la ley, lo que
supondria una degradacién de la reserva formulada por la Constitucidn en favor del
legislador».

Por tanto, ¢l alcance de la reserva de ley en materia sancionadora no es tan estricta
{como manifiesta la Sentencia citada) respecto a la regulacion de los tipos y las sancio-
nes penales.

Finalmente, hay que destacar también que en materia sancionador-adminiscrativa

13. LaSTC 18/1981, de 8 de junio, en su fundamento juridico primero recordd que: «Los principios inspitadores
del orden penzl son de aplicacion, ¢on ciertos matices, al derecho administrative sancionador, dado que ambos son
manifesraciones del ordenamiento punitivo del Estade, ta! y como refleja Iz propia Constitucidn {art. 235, principio de
legalidad)». Ciertos marices que habremos de entender dirigidos a las relaciones de sujecién especial {e]. mareria
disciplinaria).
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se pronunci6é también el Tribunal Supremo en las Sentencias de 16 de diciembre de
1982 y 2 de enero de 1987, pues interpretd, con anterioridad a esa Sentencia del
Tribunal Constitucional, que el término «legislacién vigente» es expresivo de reserva
de ley por la falta de fuerza que las normas reglamentarias tienen para legitimar el
ejercicio de la potestad sancionadora.

¢) La garantia de la reserva de ley como derecho fundamental

El Tribunal Constitucional en la Sentencia de 7 de abril de 1987, especialmente
comentada en el apartada #) del presente trabajo, al referirse al motive de la impugna-
cién (vulneracién de la garantia de reserva de ley del articulo 25.1 de la Constirucién),
considera que la garantia de reserva de ley o principio de legalidad establecido en
dicho principio «configura un verdadero derecho subjetivo de caricter fundamencal»
(FJ 1.7).

Ante esta afirmacién, hay que entender que esta garantia de la reserva de ley en
materia sancionadora contemplada en el arriculo 25.1 de la Constitucién es, por
tanto, un derecho fundamental en si mismo sin necesidad de desarrollo, dada su
incorporacién en la seccién 1 del capituto I1, titulo I, de los derechos fundamentales y
de las libertades publicas de la Consticuci6n.

Por lo que respecta a esta afirmacién, habria que hacer un breve paréntesis para
comentar la STC 25/1984, de 23 de febrero, en la que al referirse al articule 25.1 de
la Constitucitén respecto a la reserva de ley orgdnica en materia penal interprerd el
Tribunal que la exigencia de ley orgdnica tan sélo vendri dada cuando la sancién penal
afecte en concreto al ¢jercicio de un derecho fundamental. Por tanto, si la reserva de
ley orgénica no puede deducirse de la conexién de los articulos 81.1 y 25.1 de la
Constitucién, entendemos que indirectamente también reconoci6 que el articulo 25.1
proclama un derecho fundamental como es la garancia de la reserva de ley o principio
de legalidad en materia sancionadora.

Ahora bien, de esta Sentencia también se puede desprender que en el improbable
supuesto de que una ley no penal estableciese el tipo de infracciones adminsstrativas y
las correspondientes sanciones que afectasen a un derecho fundamencal, habria de
hacerse extensible al derecho administrative sancionador esta reserva de ley orginica,
que ta doctrina constitucional considera necesaria cuando la legislacién penal tenga
por objeto regular normas sancionadoras que afecten a los derechos fundamentales.

Finalmente, que ¢l principto de legalidad sea un derecho fundamental viene con-
firmado rambién porque la Sentencia 42/1987, de 7 de abril, provee de un recurso de
amparo que el Tribunal admite contra la pretendida infraccién del principio de legali-
dad proclamado en el articulo 25.1 de la Constituci6n y que el recurrente tmputa a un
acto administrativo sancionador,

Consecuentemente, el articulo 25.1 de !a Constitucién reconoce como derecho
fundamental la garantia de la rescrva de ley en materia sancionador-administrativa
que, como uno de los limites a la potestad sancionadora de la Administracién, es
también un derecho fundamental del ciudadano, que, en el caso de vulneracién por la
Administracién, podrd accionar una via jurisdicctonal especial con la posibilidad dlti-
ma de interponer un recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional (are. 43.1y
46.1.b de la LOTC y seccién 2.* de la Ley 62/1978, de 26 de diciembre, de protec-
cidn jurisdiccional de los detechos fundamentales de la persona).
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d} La tipicidad de las normas sancionadoras

La doctrina de los autores es pricticamente uninime al afirmar que el principio de
legalidad en materia sancionadora se manifiesta de forma especifica en a tipicidad de
las conductas sancionables. Por tanto, el principic de cipicidad es la aplicacién del
principio de legalidad que exige la delimitacién concreta de fas conducras punibles a
efectos de su sancién.

El articulo 25.1 impone a la ley la previa determinacién de las «acciones u omi-
siones» que en concreto constituyen «infraceién administrativa». Esto hace que se vea
interrumpida la tendencia que existia antes de la promulgacion de la Constitucién
respecto a la tipificacion de conductas sancionables mediante la utilizacién de ¢ldusu-
las abtertas que vulneraban el principio de tipicidad. Como expresa Prieto Sanchis,
«las infracciones administrarivas han de estar suficientemente tipificadas por la Ley,
describiéndose con tode detalle cada uno de los elementos de la conducra, con exclu-
si6n de formulas abieccas y cliusulas analégicas». '

La afirmacién que hizo el Tribunal en la Sentencia 18/1981, de 8 de junio,
respecto a la aplicacidn, con ciertos matices, de los principios inspiradores del ordena-
miento penal al administrativo sancionador, dado que ambos son manifestaciones del
ordenamiento punitivo del Estado, lleva a confirmar, como en efecto ha hecho el
Tribunal Constitucional, que en el émbito del derecho administrativo sancionador es
necesario que la norma de rango legal predetermine la ripificacién de los ilicitos
administrativos y ¢l tipo de sancién a imponer.

La primera sentencia que abordd indirectamente la tipificacion de las conductas
sancionables fue la Sentencia de 15 de occubre de 1982 al entender que el articulo
25.1 de la Constitucidn responde al principio de tipicidad, que, afirma el Tribunal,
estd ligado al de la seguridad juridica.

En su fundamento juridico séptimo, al referirse a la finalidad protectora que
persigue el Derecho penal, manifest6 que el legislador «(...} debe hacer el miximo
esfuerzo posible para que la seguridad juridica quede salvaguardada en la definicién de
los tipos». Pero sélo en la Sentencia de 7 de abril de 1987, comentada en el anterior
apartado, el aleo tribunal, al referirse al antecedente histérico de Ia reserva de ley
{wnullum crimen nulla poene sine lege») como extensivo al ordenamiento sancionader
administrativo, declara en su fundamento juridico segundo que la garantia de orden
material que comprende esta regla es de:

«(...) alcance absoluto, tanto por lo que se refiere al dmbito estrictamente penal
corno al de las sanciones administracivas, refleja la especial trascendencia del principio
de seguridad en dichos términos limitativos de la libertad individual y se traduce en la
imperiosa exigencia de predeterminacién normativa de las conductas ilicitas y de las sanciones
corvespondrentess.

8in embargo, el Tribunal admite una flexibilizacién en la descripcién de las con-
duccas punibles, dandoe por supuesto que serd concraria a las exigencias constituciona-
les.

L4, Prieto Sanchis, L.; «La Jurisprudencia Constitucional y el problema de las sanciones edministrativas en ¢l
Estade de Dereches, REDC, enero-abril 1982, p. 108.



COMENTARIOS Y NOTAS 131

«(...) la simple habilitacién a la Administracién, por norma de rango legal vacia de
todo contenido material propio, para la tipificacién de los ilicicos administeativos y las
correspondientes consecuencias sancionadoras» (F] 2.°).

Por canto, la ley habrd de regular los ripos de infracciones y las sanciones que
correspondan de tal manera que, cuando se produzca la habilitacién legal a la Admi-
niscraci6 para dictar normas reglamentarias sobre la materia, se imposibilite una ac-
tuacién arbritaria y discrecional de este poder pdblico para regular y apreciar la exis-
tencia de conductas ilicitas y la imposicién de las correspondientes sanciones.

Finalmente, es importante destacar que la misma Sentencia comentada incide en
la doctrina jurisprudencial establecida sobre la validez de dispesiciones que regulen
materias y situaciones respecto de las cuales la reserva de ley no existia de acuerdo con
el derecho anterior a la Constitucién (STC 11/1981, de 8 de abril, FJ 5.7).

El Tribunal Constitucional en su fundamento juridico tercero afirma:

«No obstante, cualquiera que sea la validez y aplicabilidad de las normas precons-
titucionales incompatibles con €l principio de legalidad que garantiza el arciculo 25.1
de la Constitucién, es claro que, a partir de la entrada en vigor de la misma, toda
remisién a la potestad reglamencaria para la definicién de nuevas sanciones carece de
virtualidad y eftcacias.

Por consiguiente, el Tribunal tiene en cuenca de forma prioritaria y absoluta el
contenido material-sancionador de una norma preconstitucional, lo que lleva a conftr-
mar el principio de seguridad, en el 4mbito de fa potestad sancionadora de la Admi-
nistracion.

4. El principio de irvetroactividad en materia sancionadora como derecho fundamental

El principio de irretroactividad de las leyes es una manifestacién del principio de
legalidad que como sefialan Cobo del Rosal y Boix Reig, «no ha suscitado mayores
problemas para quienes hacen del principio de legalidad pilar bisico del derecho
sancionador» . 1 '

También es un principio que desarrolla una de las caracteristicas —el imperio de
la ley— definitorias del Estado de derecho (Alvarez Conde)'® y que —hay que aiia-
dir— concreta y hace operativas las garantias que este Estado de derecho comporta
(Regina Gaya). '’

La Constitucién recoge en tres de sus preceptos el principio de irretroactividad de
las leyes. El articulo 9.3 lo enuncia con caricter general, el articulo 253.1 hace men-
cién expresa de €] respecto a la materia punitiva y el articulo 83, al referirse a las leyes
de bases, preceptiia que no podrin en ningin-momento facultar para dictar normas
con caricter recroactivo.

Respecto al articulo 9.3 del texto constitucional, es un precepto que garantiza la
irrerroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o rescrictivas de los

15. Coba del Reszl y Boix Réig en los comentarios a s Consticucién dirigidos por Oscar Alzaga, Ed. Revista de
Derecho Privado - Editoriales de Derecho Reunidas, t. [11, art, 24 a 38, 1." ed., Madrid, 1983, pp. 73 y ss.

16. Alvarez Conde, E.: Ef régimen pulitico spastol, Madrid, 1983, pp. 35-36.

7. Regina Gaya, R.: Ob. cit. en Ia nora 8 (final), p. 74.



132 AUTONOMIES - 11

derechos individuales. Como afirmé el Tribunal Constitucional, es un principio gene-
ral que, juntamente con los expresamente citados en dicho precepto, son mandatos
dirigidos a todos los poderes piiblicos (STC de 30 de marzo de 1981, F) 3.°).

Elarticulo 25.1 de la Constitucién, al preceptuar que «nadie puede ser conde-
nade o sancienado por acciones u omisiones que en el momento de producirse no
conseituyan delico, falta o infraccién administrativa, segan la legislacién vigente
en aquel momento», recoge de forma expresa el derecho fundamentcal a la irrerroacti-
vidad de la disposicién sancionadora desfavorable. Es decir, végencia de la legislacion
en ¢l moments de cealizarse la conducra sancionable, lo cual comporta que sélo se
podrén enjuiciar los hechos segun la legislacién vigente en el momento de la comisién
de la infracctdn,

Esto quicre decir que si la Administracién aplica tetroactivamente unz norma
sancionadora desfavorable al ciudadano, habrd vulnerado este derecho fundamental a
la ley de irrecroactividad que recoge el articulo 25.1 de la Constitucién.

Afirmacién obligada dada la literalidad y claridad del precepto, que no puede
ponerse en duda dado su reconocimiento constitucional expreso como derecho funda-
mencal. Por tanto, a diferencia de los otros limites a la potestad sancionadora de la
Administracién, como el principio de legalidad o la garantia de la reserva de ley o,
como mis adelante veremos, ¢l principio «non bis in idem», que el Tribunal Consti-
tucional, como intérprete supremo de la Consticucidn y con su doctrina vinculante
{are. 1 LOTC y 5.1 LOF)), ha considerado que se hallan contemplados en el arriculo
25.1 de la Constitucion como derechos subjetivos del ciudadano, el principio de
irretroactividad en materia sancionadora estd expresamente reconocido en la Constitu-
cidn,

Como afirma el Tribunal Constitucional:

«(...) el articulo 25, nimero 1, de la Conscitucién consagra, como este Tribunal
ha sefalado en diferentes ocasiones, el principio de tipicidad y legalidad de los deli-
tos, falras e infracciones administrativas y hace aplicacién concreta a esta hipétesis,
ddndole cavicter de derecho fundamenial, del principio de irvetroactividad de la ley sancionads-
ta» (STC 73/1982, de 2 de diciembre, FJ 3.%),

Sin embargo, el derecho subjetivo de caricter fundamental de la irretroactividad
de la disposicién sancionadora desfavorable no puede hacerse extensivo al principio de
rerroactividad de lo que es favorable, ya que como declard el Tribunal en la Sentencia
pronunciada en maceria penal el 30 de marzo de 1981:

«(...) del andlisis del articulo 25.1 no se infiere que este precepto reconozca a los
ciudadanos un derecho fundamental a la aplicacién retroactiva de una ley penal mds
favorable que la anteriormente vigente» (F] 7.9,

Con posterioridad, esta afirmacién jurisprudencial delimitadora del alcance del
contenido del derecho fundamentcal del articulo 25.1 de la Constituci6n, la Sentencia
del 7 de mayo de 1981, dictada en materia sancionador-administraciva, reitera la
doctrina sentada en la anterior sentencia y la extiende a cualquier disposicién sancio-
nadora y no sélo a la ley penal. El Tribunal insisti6 en que la recroactividad de las
disposictones sancionadoras favorables no es invocable en el amparo constitucional.
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S, E{ principio «non bis in idem»
a) Doctrina jurisprudencial del Tribunal Constitucional

Algln autor ha considerado que el paso del sistema politico anterior a la Consticu-
cién al nuevo establecido por esta norma fue posible sin traumas, dado que el princi-
pio «non bis in idem», junto con ocros principios hoy constitucionales, fue aceprado por
la jurisprudencia antes de la promulgacién de la Constitucién. '® Ahora bien, de todos
es bien conocido que antes de la Constitucidn existian declaraciones legales y jurispru-
denciales en el sentido de que cada esfera sancionadora {penal y administrativa) podia
estimar de forma diferente la realidad de unos mismos hechos, su calificacién y la
culpabilidad del autor.?

El principio «non bis in idem» que impide la duplicidad de sanciones —penal y
administrativa— para un mismo hecho fue incluido expresamente en el proyecto de
Consritucién como principio general de los que hoy preclama el articulo 9 de la
Constitucion.

Suprimida su inclusidn, los parlamentarios constderaron, como veremos, su in-
clusién en el espiricu del articulo 25.1 de la Constitucidén. Como precisa Garcia de
Enterria, «la inclusién del “non bis in idem" en los principios de tipicidad y legalidad
de los delitos, faleas o infracciones administeativas que se enuncian en el articulo 25
parece clara. La conjuncién disyuntiva “o” empleada por el precepto asi impone con-
cluirlo, utilizando el método literal de integracidén mds simple; (...) una determinada
actuaci6n, activa u omisiva, podrd ser tipificada como delito, como falta o como
infraccién adminiscrativa, pero no como todas o varias de esas figuras a la vez».”® La
inclusién del principio en los principios de legalidad y tipicidad del articulo 25.1 de
la Constitucién también es admitida por Cobo del Rosal y Boix Reig.*!

La Sentencia 2/1982, de 30 de enero, dictada en un amparo no otorgado porque la
Administracidn y el juez habian sancionado hechos diferentes, dio lugar a la constitu-
cionalizacidn de este fundamental principio general. El alto tribunal declard de forma
expresa en su fundamento juridico cuarto que:

«{...) podemos sefialar que si bien el principio “non bis in idem’” no se encuentra
recagido expresamente en los arciculos 14 al 30 de la Constitucidn, que reconocen los
derechos y libertades suscepribles de amparo (articulos $3.2 de la Constitucibn y 41
de la LOTC), no por ello cabe silenciar que, como entendieron los parlamentarios {...)
en la Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades Piblicas del Congreso al
prescindir de él en la redaccién del articulo 9 del Anteproyecto de Constitucién, va
altimamente unido a los principios de legalidad y tipicidad de las infracciones recogi-
das principalmente en el articulo 25 de la Censtitucién. Por otro lado, es de sefalar
que la tendencia de la legislacién espaiiola reciente, en contra de la legislacién ante-
rior, es la de recoger expresamente el principio de referencia».

18, Montoro Puerro, Miguel: «Implicaciones del principio de tipicidad de las infracciones adminiscrativas en la
legistacién de las Comunidades Autdnomass, en Adtealidad Administraiiva, n.” 39, 1986, p. 2207,

19. Garcia de Enterria, E.: La Constitucidn coms norma y el Tribunal Constitucional, Ed. Civitas, 1981, p. 245.

20. Garcia de Enterria, E.: Ob. cit., p. 246,

21. Cebo del Rosal y Boix Reig en «Garantias conscitucionales del Derecho sancionador», deatro del comentario
a la legistacion penal T. 1. Edersa, 1982, p. 213, consideran el principic -non &is in idems como un limice de la
facultad sancionadora de la Administracién,
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Ance esta afirmacién parece que el Tribunal considera que el principio comentado
se recoge en el articulo 25.1 de la Constitucién, con la condicién, como enfariza el
Tribunal, de que:

«(...) para que resulte operativa la prohibicién que representa el principio “ror bis
in idem” es imprescindible una coincidencia “fictica” de los hechos objeto de la doble
sancidny»,

La Sentencia 159/1985, de 27 de noviembre, reitera la intima conexién del prin-
cipio comencado con los de la legalidad y tipicidad de las actuaciones recogidos en ¢l
articulo 25 de la norma fundamental. Por tanto, no puede considerarse que el prin-
cipio ~non bis in idem» sea un principio general del derecho auténomo e indepen-
diente.??

La Sentencia del Tribunal Constitucional 77/1983, de 3 de octubre, completa la
anterior. El problema central que se plantea es la falta de armonia entre la apreciacién
de unos mismos hechos por parte de la autoridad judicial y su decisién y la actuacién
llevada a cabo por el Gobierno Civil (sancién pecuniaria).

El Tribunal Consticucional en el fundamento juridico tercero de la Sentencia
considera que el principio «non bis in idem» conduce al hecho de que cuando normaci-
vas diferentes permiten enjuiciar y calificar juridicamente unos mismos hechos, se
produce una subordinacién de la Administracién a los tribunales de justicia.

Asi manifiesta:

«La subordinacién de los actos de la Administracién de imposicién de sanciones a
la autoridad judicial exige que la colisién entre una actuacidan jurisdiccional y una
actuacidn administrativa haya de resolverse en favor de la primera. De esta premisa
son necesarias consecuencias las siguiences: ) El necesario concrol posterior por la
autoridad judicial de los actos administrativos mediante el oportuno recurso; &) La
imposibilidad de que los érganos de la Administracién lleven a cabo acruaciones o
procedimientos sancionadores en aquellos casos en que los hechos puedan ser constitu-
tivos de delito o fala segiin el Cédigo Penal o las leyes penales especiales, mientras la
autoridad judicial no se haya pronunciado sobre ellos; ¢) La necesidad de respetar la
cosa juzgada».

Por consiguiente, la subordinacién de la Administracién a la auroridad judicial
comporta que cualquier procedimienco administrativo sancionador iniciade de acuer-
do con su normativa deberd paralizarse cuando haya pendiente un proceso judicial que
juzgue los hechos que han dado lugar al inicio de este procedimiento sancionador
y evidentemente deberd resperarse [a resolucién judicial una vez se haya dictado sen-
tencia,

El Tribunal entiende en el fundamento juridico segundo de la Sencencia que la
subordinaci6n a la autoridad judicial es uno de los limites de la potestad sancionadora
de la Administracién, que «de manera directa se encuentran contemplados en el
articulo 25 de la Constitucién y que dimanan del principio de legalidad de las infrac-
ciones y e las sanciones».

Ast pues, como manifesté la doctrina autorizada antes del pronunciamienco del

22. Sanz Gandasegui, F.: Ob. cit. Comentario 2 Ia Sentencia de 30 de enero de 1982, p. 129,
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Tribunal Constitucional, «ni compatibilidad de sanciones ni independencia en la
prueba y en la calificacién de unos mismos hechos (con prioridad absoluta para la
apreciaci6n, como resulta obvio, por ser su potestad «exclusiva»: art. 117.3 de la
Constitucidn) resultan, pues, posibles, a nuestro juicio, tras la Constitucién».??

&) El principio «non bis in idem» como derecho fundamental

El Tribunal Constitucional, como intérprete supremo de la Constitucién (are. 1
LOTC), ha declarado que la subordinacién de la Administracién a la autoridad judi-
cial se craduce para el ciudadano en un derecho fundamental contemplado en el ar-
ticulo 25 de la Constitucién, derecho que dimana del principio de legalidad de las
infracciones y las sanciones.

En el fundamento juridico segundo de la Sentencia 77/1983, de 3 de octubre, al
referirse, como hemos visto en el aparcado anterior, a la subordinacién de la Adminis-
tracién a los Srganos jurisdiccionales como uno de los limires de la potestad sanciona-
dora de la Adminiscracién incorporado en el articulo 2% de la Constitucién, manifies-
ta que:

«Estos limites, contemplados desde el punto de vista de los ciudadanos, se
teansforman en derechos subjetivos de ellos y consisten en no sufrir sanciones sino
en los casos legalmente prevenidos y de autoridades que legalmente puedan impo-
nerlas».

Por tanto, si el principio «non bis fn idem» nos conduce, como hemos visto, 2 la
subordinacién de la Administracién a la autoridad judicial, se puede concluir que la
intencién del Tribunal ha sido constitucionalizarlo como uno de los derechos funda-
mentales reconocidos en el articulo 25 de la Constitucién,

El reconocimiento de este limite de la potestad sancionadora de la Administracién
como un derecho fundamencal, y por tanto comprendido en los articulos 14 al 30 de
la Constitucién, comporta como es ¢l caso de los principios ya comentados que, en el
supuesto de vulneracién por la Administracién, se pueda recurrir a una especial pro-
teccion.

Ahora bien, ;por qué no se puede considerar, como sefala Sanz Gandasegui, el
principio «non bis in idem» como principio general del derecho que remitiria el control
de la actuacién administrativa a los tribunales de lo contencioso sin haber de llevar la
cuesti6n ante el Tribunal Constimcional??*

Si cenemos en cuenta, por un lado, la acruacién que antes de la Constitucidn tuvo
la Adminiseracién en materia sancionadora y, por otro, el reconecimiento expreso de
esta potestad en el texto constitucional (art. 25.3 CE), es conveniente interpretar,
como ha hecho el Tribunal Constitucional, que los limites a la potestad sancionadora
operan cemo derechos subjetivos del ciudadano y, por ranto, son susceptibles de una
proteccién jurisdiccional con la posibilidad altima de una enérgica proteccién ante ¢l
Tribunal Constitucional,

23%. Garcia de Encerria — Tomds-Ramén Fernindez: Ob, cit., p. 171.
24. Sanz Gandasegui, F.: Ob. ¢ir., p. 138.
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111. Consideraciones finales

La potestad sancionadora continda siendo un poder extraordinario de la Adminis-
tracidn, dado su reconocimiento expreso en el articulo 25.3 de la Constitucién.

Ante este reconocimiento constitucional, el articulo 25.1 de la norma suprema
impone unos limites a este poder de sancionar, que, como hemos visto ¥ de acuerdo
con la interpretacién que ha hecho el Tribunal Constitucional, se hallan incorporados
en dicho precepto y se concretan en: la garantia de la reserva de ley en materia
sancionadora y la ripicidad de las conductas punibles y sanciones correspondientes, el
principic de irretroactividad de la norma sancionadora desfavorable y el principio «non
bis in idem» que comporta la subordinacién de ta Administracion a la autoridad judi-
cial.

En consecuencia, por el hecho de que estos limites estén incluidos en el articulo
25 de la Constitucién —que forma parte de la seccién 1, capitnlo 11, titalo | de la
Consritucion, de los derechos fundamentales y de las libereades publicas— deben
considerarse derechos fundamentales del ciudadano, que podri accionar su rutela de
acuerdo con la facultad que le otorga el articulo 53.2 de la Constitucidn en el supuesto
de que sean vulnerados por la Administracion.

Debemos considerar positiva la interpretacién que ha hecho el Tribunal Conseitu-
ctonal del articulo 25.1 de la Constitucidn, ya que en su jurisprudencia intenta poner
freno al autoritarismo administrativo que la potestad sancionadora puede comportar a
manos de la Administracién. Esta actividad sancionadora no puede considerarse en
términos generales como cualquier actuacidn administrativa, accionable por la via de
un recurso ordinario, y considerar, como se ha hecho, algunos de sus limites como
principios generales del derecho que se encuentran o no contemplados en el texco
constitucional.

Por ranto, como tales derechos fundamentales y técnicamence derechos subjett-
vos, son efectivos por si mismos, sin perjuicio, como ya hemos visto, de que, en el
supuesto de que la ley no penal previese infracciones y sanciones que afectasen al
ejercicio de un derecho fundamental, la ley habrd de tener el caricrer formal de
orgidnica de acuerdo con lo que establece el articulo 81.1 de la Constitucién.

Asi pues, es necesario someter escos limices a unas cautelas que, como manifiesta
el alco tribunal en la Sentencia comentada de 3 de ocrubre de 1983 (F) 2.°) «(...)
preserven y garanticen los derechos de los ciudadanos».

Cautelas que hay que entender se materializan en derechos fundamentales del
ciudadano siendo para la Administracién unos limites que habrin de regir en toda su
actuacién en materia sancionadora,

Estos limites, que se traducen para el ciudadano en derechos fundamentales, go-
zan, ¢como ya hemos avanzado, de una especial proteccién que se concreta ante los
tribunales de lo contencioso-administrativo y en tltima instancia en amparo ante el
Tribunal Constitucional (articulos 53.2 y 161.1.b de la Constitucién).

Tal como establece la disposicién transitoria segunda, apartado 2, de la Ley orga-
nica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, hasra que se configure el
procedimiento judicial de proteccién de los derechas y libercades fundamentales de
acuerdo con las previsiones del articulo 53.2 de la Constirucibn, se prevé como via
judicial previa a la interposicién de recurso de amparo la contencioso-administrativa
ordinaria o bien la configurada en la seccién segunda de la Ley 62/1978, de 26 de
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diciembre, sobre proteccidn jurisdiccional de los derechos fundamentales, disposicién
transitoria que extiende el ambito de aplicacién de esta ley a codos los derechos y
libercades a que se refiere el articulo 53.2 de la Constitucién y, por tanto, de entre
eltos el articulo 25.1 de dicho texto fundamental.

Las garantias jurisdiccionales que ostenta el ciududane ante la vulneracién por la
Administracién de estos derechos fundamentales se hallan incorporadas en la seccion
segunda de la ley citada y se pueden resumir en: la innecesariedad de interponer
ningun recurso ante el drgano sancionador o superior jerirquico, la simplificacién de
los trdmites en el proceso, la ausencia de dilaciones innecesarias y la solicitud de
suspensidn del acto adminiscrative sancionador que comporea la inversién de la regla
general del articulo 122 de la L]. Inversién de la férmula de la suspensién porque el
Tribunal habra de suspender la ejecucién de la sancién que puede ser decretada sin
ninguna fianza «salvo que se justifique la existencia o posibilidad de perjuicio grave
para el interés general» por parte de la Administracién. Suspensién que, en el supues-
to de que se impugne una sancién pecuniaria regulada por la Ley de Orden Piblico, es
automécica por el hecho de haber interpuesto el recurso y sin necesidad de fianza
alguna, hasta que por sentencia judicial firme se confirme el acto administrativo
reconocido o bien se declare la inadmisién del recurso.

Una vez agotada esta via judicial especial y sumaria —que impide la demora en la
" justicia— y de acuerdo con los articulos 43.1 y 46.1.b de la LOTC, la persona
afectada por el acto sancionador de la Administracion que vulnere los derechos funda-
mentales proclamados en el articule 25.1 de la Constitucién, podra interponer en
ultima instancia un recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional para que se le
reconozcea la violacion del derecho fundamencal mediante el otorgamiento del amparo
solicitado (arc. 535.1 LOTC).

Finalmente, en el supuesto de que se considerase demasiado abierta la interpreta-
cién que ha hecho el Tribunal Constitrucional del articulo 25.1 de la Constitucion, es
conveniente reflexionar sobre el peso histdrico del ejercicio desenfrenado de la potes-
tad sancionadora que arrastra la acrual Administracién, como también la configura-
¢i6n del ordenamiento juridico espafiol y la estructura del poder judicial. Reflexitn
que habria de conducir a considerar, como ha hecho el Tribunal Constitucional, que
los limites a la potestad sancionadora de la Administracion se craducen para el ciuda-
dano en derechos fundamentales. Ello hard que, actualmente, el principio de seguri-
dad juridica quede garantizado y, como manifests en su dia el alto tribunal, permitird
promover el orden pablico, la juscicia y la igualdad en libertad.








