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1. L’ATRIBUCIO D’UNA POTESTAT SANCIONADORA A
L’ADMINISTRACIO PUBLICA

1. L’activitat sancionadora de les administracions publiques constitueix 'objecte
d’una de les potestats administratives caracteristiques de la nostra disciplina: el
poder administratiu de constatar 'incompliment d’una norma i imposar a les perso-
nes fisiques o juridiques responsables, després de tramitar el procediment correspo-
nent, un acte administratiu de gravamen —que normalment consisteix a pagar una
quantitat de diners a lerari public—, la finalitat del qual és el castig per
I'incompliment de la norma i la dissuasié (incentiu o refor¢ negatiu, en la psicologia
conductista) perque no es torni a cometre. Es tracta d’una técnica repressiva des-
tinada a garantir I'eficacia dels mandats normatius en multiples ambits sectorials de
I'intervencionisme administratiu. L’acte administratiu de gravamen de naturalesa
pecuniaria i finalitat punitiva que expressa aquesta potestat és el que coneixem com
a sancié administrativa. El procediment especial que s’ha de tramitar per forma-
litzar juridicament la constatacié d’una infraccié i la imposicié d’una sanci6 és el
procediment administratiu sancionador.

2. Gracies a la recurrencia d’aquests tres elements (una administracié publica ti-
tular de la potestat sancionadora, un procediment destinat a constatar
Iincompliment de la norma, i una sanci6 individualitzada adaptada al contingut
d’aquest incompliment), la potestat sancionadora ha gaudit d’una singularitzacio
tradicional, que la fa recognoscible facilment a ulls dels destinataris —la ciutadania
en general— com una de les experiencies administratives més comunes i, al mateix
temps, més temudes. Per aquest motiu, com a objecte de regulacié juridica, aquesta
potestat ha gaudit al nostre pais d’una atenci6 especial de la jurisprudéncia, i també
de la doctrina contemporania del dret administratiu, que ha buscat dotar-la d’un
régim garantista (tant en el que és substantiu com en allo procedimental) propor-
cional a la seva intensitat com a teécnica de gravamen.

3. Inicialment entesa com una de les manifestacions “tecniques” del poder de
policia, la seva configuracié doctrinal ha anat avangant a través d’etapes i moments
historicojuridics successius, durant els quals I'enfocament garantista s’ha anat enri-
quint amb materials provinents d’altres camps (fonamentalment, el dret penal), fins
a aconseguir una densitat juridica que depassa ja I'ambit administratiu, i adopta ja
no sols una naturalesa interna constitucional, siné fins i tot internacional.

1.1.  Divisi6 de poders i autotutela sancionadora de ’Administracié

4. Bona part de la dinamica juridica d’aquesta potestat esta travessada per una
idea central: la idea d’autotutela sancionadora, o poder unilateral atribuit a
I’Administracié, com a brag¢ executiu del Govern, per valorar 'existencia d’un in-
compliment d’un mandat o obligacié i imposar un castig. Aquesta atribucié d’un
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poder de castig impacta directament en una idea central en el desenvolupament del
model demoliberal classic: 1a divisi6 de poders.

5. Segons una lectura estricta del topic de la separacié de poders (desenvolupada entre nosaltres
per PARADA VAZQUEZ, 1972; 2019), les funcions de jutjar I'existéncia d’una contravencié a les lleis
i imposar castigs als ciutadans haurien de correspondre al poder judicial, mentre que el poder execu-
tiu es limitaria a vigilar el compliment de les normes i, si escau, formalitzar les dentncies corresponents
per incompliment. De resultes d’aquesta sepatacid, la garantia juridica del ciutada es veuria netament
reforgada, perque I'enjudiciament dels comportaments infraccionals el faria una autoritat diferent (la
judicial) de la que I’ha denunciat, i per un procediment contradictori.

6. No obstant aixo, I'esquema de divisié de les funcions de vigilar i castigar entre dos poders
de I’Estat, caracteristic de la tradicié anglesa del Common Law, de Fran¢a o Alemanya, no s’ha seguit a
Espanya i, fins i tot, s’ha abandonat també a la Gran Bretanya amb I'aprovacio, el 2008, del Regulatory
Enforcement and Sanctions Act: un clar reconeixement que, en les societats contemporanies, la tutela i el
castig de I'incompliment de les normes juridiques no els pot assumir exclusivament la jurisdiccié penal.

7. Com a conseqiiencia de 'acumulaci6 de castigs en la codificacié penal i en la
legislaci6 administrativa, caracteristica del nostre transit de I’Antic Régim a I’Estat
constitucional durant el segle XIX (infra § 27.10), el desenvolupament historic de la
nostra tradicié jutidicoptblica s’ha caracteritzat per I'existencia de zones tangents i
mixtes entre la potestat jurisdiccional penal i la potestat sancionadora de
I’Administracio, relatives tant als fets constitutius d’infraccié i falta com a les auto-
ritats competents per imposar-ne (fonamentalment, alcaldes) i, fins i tot, al contin-
gut de les sancions (privacions de llibertat com a pena principal o subsidiaria).
Draquesta manera, fins i tot avui, el fet que 'administracié militar pot imposar al
personal al seu servei castigs disciplinaris que consisteixen en restriccions de la 1li-
bertat deambulatoria (arrestos, d’acord amb els articles 151 16 de la Llei organica
8/2014, de 4 de desembre, de regim disciplinati de les forces armades) conviu amb
el fet que els jutjats i tribunals penals imposen també penes de multes pecuniaries
als autors de delictes (sistema de dies-multa de I'art. 50 CP).

8. Des d’una data primerenca, el Tribunal Constitucional (STC 77/1983, FJ 2) ha reconegut de
manera realista la convivéncia d’aquests dos subsistemes repressors: “No cabe duda que en un
sistema en que rigiera de manera estricta y sin fisuras la divisién de los poderes del Estado, la potestad
sancionadora deberfa constituir un monopolio judicial y no podtfa estar nunca en manos de la Admi-
nistracién, pero un sistema semejante no ha funcionado nunca histéricamente y es licito dudar que
fuera incluso viable, por razones que no es ahora momento de exponer con detalle, entre las que se
pueden citar la conveniencia de no recargar en exceso las actividades de la Administracién de Justicia
como consecuencia de ilicitos de gravedad menor, la conveniencia de dotar de una mayor eficacia al
aparato represivo en relacién con ese tipo de ilicitos y la conveniencia de una mayor inmediacién de la
autoridad sancionadora respecto de los hechos sancionados. Siguiendo esta linea, nuestra CE no ha
excluido la existencia de una potestad sancionadora de la Administracién, sino que, lejos de ello, la ha
admitido en el articulo 25, ap. 3.°, aunque, como es obvio, sometiéndole a las necesarias cautelas, que
preserven y garanticen los derechos de los ciudadanos”.

9. En definitiva, la nostra peculiar historia juridicopublica i la mateixa evoluci6
de la complexitat reguladora caracteristica de les societats contemporanies reforcen
lexisténcia de dos subsistemes de castig de les contravencions normatives
—un, el penal, situat en el poder judicial, i un altre, 'administratiu sancionador, en
el poder executiv— com una dada estructural dificilment alterable.
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1.2.  El desenvolupament historic de la potestat sancionadora a Espanya

10. L’eclosié i el desenvolupament d’una potestat sancionadora propia de
I’Administracié s’ha d’explicar, en termes historics, per referéncia a diversos factors.
La llarga durada del transit reformista de ’Antic Regim a I’Estat constitucional va
permetre que les jurisdiccions senyorials i eclesiastiques (i els seus poders de “justi-
cia”, suprimits formalment sota la vigencia de la Constitucié de Cadis de 1812, con-
forme a lart. 258) pervisquessin fins a la mort de Ferran VII. A partir d’aqui, la

113

construccié d’una codificacié 1 una jurisdiccié penal unificada de les “justicies” va
anar aparellada a la creacié del mateix aparell administratiu de I’Estat, tant central
com local, un dels poders o potestats del qual propies va ser el de sancionar les
infraccions de les lleis i reglaments reguladors dels diferents rams del “govern o
policia dels pobles”.

11. Un repas normatiu permet constatar la previsié generalitzada de regles sancionadores en
la legislacio del segle XIX. Aquesta previsi habilitava el reconeixement i regulacié d’aquesta potestat
a través d’ordenances, i l'atribucié a organs administratius conctets —especialment, als alcaldes— va
anar desenvolupant la via “governativa” que inaugura la Instruccié de 21 d’octubre de 1768 per als
alcaldes dels vuit bartis de Madrid, continguda en la Novissima recopilacié (llei X, titol XXI, llibre III,
punt 12: “han de celar en que los vecinos cumplan los bandos de policia tocantes al alumbrado y
limpieza, exigiendo las multas que previene la ordenanza, con la aplicacién que se les da en ella; para
cuyo caso tendran jurisdiccién econdémica y preventiva con los Regidotes, dando cuenta al Corregidor
ditectamente en tales casos”), o el Reial dectet de 17 de mar¢ de 1782, de creacié de la supetintenden-
cia general de policia a Madrid. Aixi, els articles 80 i 207 del Decret de 3 de febrer de 1823, sobre
govern politicoadministratiu de les provincies, reconeixen aquesta potestat a alcaldes i caps politics,
que habilita també el mateix Codi penal de 1822 (art. 135 i 138), i cristal-litza, aixi, la convivencia —
amb continues zones tangents— entre dos subsistemes repressius, el penal i 'administratiu, a les
primeries de la formacié del nostre Estat constitucional, que van confirmar les lleis de régim local
postetiors (1845, 1856, 1870, 1877) i el Codi penal de 1850. Un element clau d’aquest sistema era la
concurrencia d’una repressié penal i administrativa (cristal-litzada organicament en la doble cara de
I’alcalde com a jutge de faltes penals i com a autoritat administrativa), i el fet que la sancié administra-
tiva, com a manifestacié d’una potestat governativa de policia del poder executiu, va mantenir durant
el segle XIX un sistema de control simplement administratiu, per la via del recurs a organ supetior
jerarquic.

12. La configuraci6 del sistema de control judicial de lactivitat administrativa
va mantenir les sancions al marge d’aquest, en considerar-lo com un dels assumptes
governatius discrecionals, sobre els quals els tribunals administratius (Consell Reial i
consells provincials, Consell d’Estat) o la jurisdiccié contenciosa del Tribunal Su-
prem i audiéncies (entre 1868 1 1876) no es podien pronunciar (art. 4 la Llei de 13
de setembre de 1888). Només amb la Llei de la jurisdiccié contenciosa administrati-
va de 27 de desembre de 1956 es va admetre ja el control jurisdiccional de les sanci-
ons administratives, excepte les que resultessin de I'exercici de la funcié de policia
sobre la premsa, la radio, la cinematografia i el teatre (art. 40 b).

13. En tot cas, el Codi penal de 1973 (derogat el 1995) va mantenir en I'article 603 la regla se-
guent: “En las ordenanzas municipales y demas reglamentos generales o particulates de la adminis-
tracién que se publicaren en lo sucesivo y en los bandos de policfa y buen gobierno que dictaren las

Autoridades, no se estableceran penas mayores que las sefialadas en este libro, aun cuando hayan de
imponerse en virtud de atribuciones gubernativas, a no ser que se determinare otra cosa por leyes
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especiales. Conforme a este principio, las disposiciones de este libro no excluyen ni limitan las atribu-
ciones que port las leyes municipales o cualesquiera otras especiales competan a los funcionarios de la
Administracion para dictar bandos de policia y buen gobierno y para corregir gubernativamente las
faltas en los casos en que su represion les esté encomendada por las mismas leyes”.

14. D’altra banda, es va anar construint molt lentament un procediment sanci-
onador comu, mitjan¢ant regulacions puntuals i sectorials.

15. Per exemple, la Reial ordre de 30 de maig de 1845, que va disposar la separacié entre organs
tramitadors i resolutoris. La Llei municipal de 1877 va introduir en els articles 185-187 unes bases
minimes del procediment d’imposicié de sancions pels alcaldes. Va caldre esperar a la Llei de proce-
diment administratiu de 1958 perqueé s’incorporés, com un dels tres procediments especials, una regu-
laci6 comuna del procediment sancionador (art. 133-135). Malgrat que aquests articles tenien una
eficacia supletoria de les regulacions sectorials especials, la Llei aclaria que “las normas esenciales de
garantia del interesado contenidas en la Ley se aplicardan cuando no estén consignadas en las de un
procedimiento especial”.

16. A les acaballes del franquisme, la confluencia de la Llei de 27 de desembre de
1956, reguladora de la jurisdiccié contenciosa administrativa; la Llei de 17 de juliol
de 1958, sobre procediment administratiu; juntament amb 1"ds de les sancions
d’ordre public (Llei 45/1959, de 30 de juliol, d’ordre public, que disposava l'arrest
substitutori per un maxim de trenta dies en cas d’impagament), van provocar que
les millors plomes de la doctrina administrativista desenvolupessin un abordatge
garantista d’aquesta potestat, a través de I'aplicacié sistematica de les eines dogma-
tiques del paradigma juridic liberal del dret public: principi de legalitat, jerarquia
normativa, regles de procediment, control de la discrecionalitat, etc.

17. D’altra banda, el Tribunal Suprem va anar desenvolupant al llarg dels anys
una jurisprudencia sobre la unitat del ius puniend; estatal que resultaria una estrate-
gia garantista clau per exportar els desenvolupaments de la dogmatica penal a
I’ambit de la potestat sancionadora.

18. L’estratégia garantista de la jurisprudencia que s’ha esmentat es troba, entre
d’altres, en les SSTS de 12 de mar¢ de 1959 (R] 1959/1375), 19 d’octubre de 1964
(R] 1964/4622), 21 de maig de 1965 (R] 1965/2397) i 9 de febrer de 1972
(RJ 1972/876).

19. Davant la fragmentacié i les maltiples macances de les regulacions normati-
ves, a les acaballes del franquisme es va intensificar aquesta activitat pretoriana en
la configuracié juridica de la potestat sancionadora de ’Administraci6 (NIETO,
2012: 40), que el Tribunal Constitucional faria seva des de les primeres sentencies
d’empara.

20. “(...) los principios inspiradores del orden penal son de aplicacién, con ciertos matices, al
detecho administrativo sancionadot, dado que ambos son manifestaciones del ordenamiento punitivo
del Estado, tal y como refleja la propia Constitucion (art. 25, principio de legalidad) y una muy rei-
terada jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo (Sentencia de la Sala Cuarta de 29 de septiembre, y
10 de noviembre de 1980, entre las mds recientes), hasta el punto de que un mismo bien juridico
puede ser protegido por técnicas administrativas o penales, si bien en el primer caso con el limite que
establece el propio articulo 25.3, al sefialar que la administracién civil no podrd imponer penas que
directa o subsidiatiamente impliquen privacién de libertad. Debe afiadirse que junto a las diferencias
apuntadas en la aplicacién de los principios inspiradores existen otras de caracter formal en orden a la
calificacion (delito o falta, o infraccién administrativa), la competencia y el procedimiento (penal o
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administrativo con postetior recurso ante la jurisdiccién contencioso-administrativa); ello, ademads del
limite ya sefialado respecto al contenido de las sanciones administrativas. Las consideraciones expues-
tas en relacién al ordenamiento punitivo, y la interpretacion finalista de la Norma Fundamental, nos
lleva a la idea de que los principios esenciales reflejados en el articulo 24 de la Constitucién en matetia
de procedimiento han de ser aplicables a la actividad sancionadora de la Administracién, en la medida
necesaria para preservar los valores esenciales que se encuentran en la base del precepto, y la seguridad
juridica que garantiza el art. 9 de la Constitucion. No se trata, por tanto, de una aplicacién literal, dadas
las diferencias apuntadas, sino con el alcance que requiere la finalidad que justifica la previsién consti-

tucional” (STC 18/1981, FJ 2).

2. LA CONSTITUCIONALITZACIO DE LA POTESTAT
SANCIONADORA

21. A conseqiiencia de la sensibilitat garantista desenvolupada en aquesta materia
per bona part de la doctrina i la jurisprudéncia de finals del franquisme i del periode
de transicié 1975-1978, el poder constituent de 1978 va optar per incorporar al text
constitucional algunes acotacions de summa importancia sobre la potestat sancio-
nadora. Aquestes acotacions van consistir, en essencia, en el reconeixement i tute-
la de la legalitat sancionadora com un veritable dret fonamental de les perso-
nes.

2.1. La configuraci6 de la legalitat sancionadora com un dret fonamental
(art. 25.1 CE)

22. D’acord amb Tarticle 25.1 CE: “Ningt pot ser condemnat o sancionat per
accions o omissions que en el moment de produir-se no constitueixin delicte, falta o
infraccié administrativa, segons la legislacié vigent en aquell moment”. A més de
reconéixer la legalitat penal com un dret fonamental, Iarticle 25.1 CE estén aquest
mateix reconeixement a la legalitat sancionadora administrativa. En fer-ho, el
constituent de 1978 va reconéixer al maxim nivell I’existencia de la potestat sancio-
nadora de I’Administracid, tot i que per equiparar-la en les seves garanties constitu-
cionals a la legalitat penal, d’acord amb la jurisprudeéncia de la unitat del zus puniendi
estatal. Aquest reconeixement al maxim nivell de la legalitat sancionadora va supo-
sar un indubtable avenc en termes garantistes.

23. El dret fonamental a la legalitat sancionadora només protegeix els particulars enfront de
sancions administratives en sentit estricte, no enfront de qualsevol decisié administrativa onero-
sa, com la declaracié de caducitat d’una concessié de domini public (quan el concessionari incom-
pleix les seves condicions), la resolucié d’un contracte administratiu (per incompliment del contrac-
tista) o la imposicié d’una multa coercitiva, com a mitja d’execucié forgosa d’un acte administratiu
(supra § 17.75). El criteri per determinar quan som propiament davant una sancié administrativa no
és clar. Aixo provoca una inestabilitat a catracteristica I’hora d’afrontar la definicié i delimitacié
juridica del concepte de sancié administrativa en el nostre dret (CASINO, 2018; REBOLLO, 2021)
(infra § 27.56). Per identificar que és propiament una sancid, la jurisprudéncia constitucional es refe-
reix a vegades a la “finalitat repressiva, retributiva o de castig” propia de la sancié administrativa
(SSTC 239/1988, FJ 2; 132/2001, FJ 3), la qual cosa exclou, pet exemple, certs recarrecs tributaris
(per falta de pagament en termini) que no tenen la finalitat de castigar el contribuent mords, sind
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fomentar que les obligacions tributaries es paguin en el termini establert, pero aixo no exclou altres
suposits de recarrec (STC 2/2023).

24. Aixo implica, en primer lloc, un mandat constitucional de regular en una
norma amb rang legal aquesta potestat quan suposi crear infraccions i sancions
administratives (resetva de llei en matéria sancionadora). Al mateix temps, su-
posa també reconcixer el principi de tipicitat sancionadora (taxativitat de les in-
fraccions 1 sancions).

25. En segon lloc, i d’acord amb T’article 53.2 CE, la tutela jurisdiccional de la
legalitat sancionadora es canalitza a través del recurs contencidés administratiu pel
procediment especial i sumari de proteccié de drets fonamentals dels articles 114 i
segtients de la Llei 29/1998, reguladora de la jurisdiccié contenciosa administrativa
(LJCA). Amb aixo, les sentencies que es dictin sobre aquesta matéria i per aquest
procediment sempre son susceptibles d’apel-lacié, amb independencia de la quantia
(art. 81.2 b) LJCA).

26. En tercer lloc, i també de conformitat amb larticle 53.2 CE, suposa que la
seva tutela no acaba en la jurisdiccié ordinaria, siné que és susceptible de recurs
d’empara davant el Tribunal Constitucional. Aquest es constitueix en interpret dltim
de les garanties que calgui deduir hermeneuticament de l'article 25 CE a partir dels
casos concrets que se sotmetin a la seva jurisdiccié. Aixo ha permes que, en aquesta
materia, el Tribunal Constitucional hagi afegit la seva jurisdiccié peculiar al paper
pretoria que abans tenia en exclusivitat el Tribunal Suprem.

2.2. La privacié de llibertat com a limit material absolut de la sancié
administrativa (art. 25.3 CE)

27. El constituent de 1978 va considerar oportd introduir també un altre impor-
tant parametre constitucional sobre la potestat sancionadora en el paragraf tercer de
Particle 25 CE: L’Administracié civil no pot imposar sancions que, directament o
subsidiariament, impliquin privacié de llibertat. Es a dir, les sancions administrati-
ves no poden mai consistir en privacions de llibertat (deambulatoria), tant si sén
directes (arrestos domiciliaris, per exemple) com si son subsidiaties (per impaga-
ment de multes pecuniaries). Aixi, la privacié de llibertat deambulatoria a conse-
quencia de Pexercici del zus puniendi estatal apareix reservada constitucionalment a la
jurisdiccio i el procés penal. L’article 29 de la Llei 40/2015, d’1 d’octubre, de régim
juridic del sector public (LRJSP), ho expressa aixi actualment: “Les sancions admi-
nistratives, siguin o no de naturalesa pecuniaria, en cap cas poden implicar, directa-
ment o subsidiariament, privacié de llibertat”.

28. No obstant aix0, el mateix caracter tenor literal de l'article 25.3 CE, en afegir
el qualificatiu “civil” a ’Administracid, ha permes conservar les sancions privatives
de llibertat (atrestos) en Pambit de ’Administracié militar (Llei organica 8/2014,
de 4 de desembre, de regim disciplinari de les forces armades), i s’inclouen en
aquest camp les sancions disciplinaries en el cos policial de la Guardia Civil, que
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regula la Llei organica 12/2007, de 22 d’octubre, del régim disciplinari de la Guardia
Civil, sempre que la infraccié es produeixi en el desenvolupament de missions de
caracter militar (disposicié addicional cinquena de la Llei organica 8/2014 i STC

73/2010).

2.3. Lairretroactivitat de les disposicions sancionadores no favorables o
restrictives de drets individuals (art. 9.3 CE)

29. L’article 9.3 CE ha introduit un altre parametre constitucional rellevant en la
dinamica juridica de la potestat sancionadora: 1la prohibici6 de retroactivitat de les
disposicions sancionadores desfavorables o restrictives de drets individuals. Cal fer
notar que 'ambit d’aquesta prohibicié de retroactivitat és ampli, perque no tan sols
compren Pexercici de la potestat normativa (legal o reglamentaria) que tipifiqui in-
fraccions 1 sancions, siné que també pot incloure en el seu ambit altres continguts,
com els terminis de prescripcid, o les mesures accessories a la sanci6 principal (pri-
vacions de titols administratius habilitants, decomisos, clausures de locals de negoci,
reposici6 de la situacié anterior, etc.), la qual cosa obre un espai regulador al legisla-
dor basic i sectorial.

30. El Tribunal Suprem ha afirmat: “el principio de irretroactividad de las normas administrativas
sancionadoras obliga a aplicar retroactivamente dichas normas en todo aquello que pudiera ser mds
beneficioso para el presunto infractor, y (...) tal aplicacién debe llevarse a cabo en cualquier instancia
administrativa o judicial donde se encuentre pendiente de enjuiciamiento o ejecuciéon una resolucién
sancionadora, ya que no tendtfa sentido confirmar judicialmente la legalidad de una resolucién admi-
nistrativa, segin la normativa vigente cuando fue dictada, para que la Administracién proceda a dictar
seguidamente otra que aplique retroactivamente la nueva norma sancionadora mas favorable, resolu-

cién esta dltima que podtfa ser objeto de un nuevo recurso judicial” (SSTS de 4 de novembre de 2013,
ECLILES:TS:2013:5398, i 16 de juny de 2014, ECLLI:ES:TS:2014:2449).

2.4. L’aplicacio6 de drets procedimentals fonamentals al procediment
sancionador (art. 24 CE)

31. Des d’una data primerenca, el Tribunal Constitucional va manifestar
I’aplicacié al nostre ambit de les garanties procedimentals que estableix com a
drets fonamentals I'article 24 CE: dret a la tutela judicial efectiva, prohibicié de la
indefensié, dret al jutge ordinari predeterminat per la llei, a ser informat de
’acusacid, a un procés public sense dilacions indegudes i amb totes les garanties, a
utilitzar els mitjans de prova pertinents en defensa propia, a no declarar contra si
mateix, a no confessar-se culpable i a la presumpcié d’innocéncia. Ara bé, aquesta
aplicacié s’ha caractetitzat per no ser absoluta o mimetica; al contrari, s’ha de fer
amb els “matisos” necessaris d’adaptaci6 a la posicié constitucional de
I’Administracié com a servidora dels interessos generals. El Tribunal Constitucional
ha incorporat, aixi, un contrapés de deferéncia administrativa als enfocaments
juridics de garantia dels drets individuals de I'infractor.
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32. En paraules de la STC 197/1995, FJ 7: “(...) el Tribunal se ha referido también a la cautela
con la que conviene operar cuando se trata de trasladar al ambito administrativo sancionador las ga-
rantfas esenciales reflejadas en el articulo 24.2 de la C.E. en materia de procedimiento y con relacién
directa al proceso penal, pues esta operacion no puede hacerse de forma automatica, dadas las dife-
rencias existentes entre uno y otro procedimiento. De modo que la aplicaciéon de dichas garantfas a la
actividad sancionadora de la Administracién s6lo es posible en la medida necesatia para preservar los
valotes esenciales que se encuentran en la base del precepto constitucional y resulten compatibles con
la naturaleza del procedimiento administrativo sancionador (SSTC 18/1981, fundamento juridico 2.%
29/1989, fundamento jutidico 6.% 22/1990, fundamento juridico 4.°; 246/1991, fundamento jutidico
2.°, entre otras). La jurisprudencia constitucional ha reconocido como limite ineludible a la potestad
sancionadora de la Administracion el respeto a los derechos de defensa reconocidos en el art. 24 de la
C.E., que son de aplicacion a los procedimientos que la Administracién siga para la imposicién de san-
ciones (SSTC 77/1983, fundamento jutidico 2.% 74/1985, fundamento jutidico 4.°)”.

33. Es a dir: el Tribunal Constitucional ha apostat per deixar oberta la porta a una adaptacié ca-
suistica de I'abast d’aquestes garanties en 'ambit sancionador, de manera que es compatibilitza amb la
salvaguarda d’altres valors constitucionals (com P’eficacia, ex art. 103 CE: ALARCON SOTOMAYOR,
2007). En tot cas, 'operativitat de les garanties constitucionals de I'art. 24 es manifesta en empares
com les que concedeixen les senténcies del TC 175/2007, o 21/2021. Aquesta modulacié o matisacié
jurisprudencial de la translacié de les garanties penals (no tan sols procedimentals, sin6 també substan-
tives) a ’ambit sancionador administratiu ha proporcionat la base perque un important sector de la
doctrina administrativista (NIETO GARCIA, 2012; HUERGO LORA, 2007) hagi propugnat
’abandé6 de la teoria de la unitat del ius puniends, per ser incapag de donar compte de les especificitats
que caracteritzen avui dia I'experiencia sancionadora de I’Administracié. Segons aquests autors, la
finalitat garantista d’aquesta teoria va tenir utilitat en un determinat moment historic, perd en
Pactualitat el dret administratiu posseeix ja prou recursos garantistes per convertir-la en innecessaria (i
distorsionadora).

2.5. La distribucié competencial de la potestat sancionadora

34. Des d’un punt de vista competencial (titol VIII CE), la Constituci6é va ome-
tre qualsevol esment de la potestat sancionadora com a materia susceptible de re-
partiment territorial. No figura esmentada com a tal en la llista de materies assumi-
bles per les comunitats autonomes (art. 148 CE), ni tampoc en la llista de compe-
tencies exclusives de 'Estat (art. 149.1 CE). Davant aquesta omissié, la doctrina del
Tribunal Constitucional ha subratllat el caracter instrumental de la potestat sanci-
onadora respecte de 'exercici de la competencia material: la titularitat de la potestat
sancionadora va lligada a la competencia substantiva sobre la mateéria de que es
tracti (ST'C 32/2016). Aquest caracter de competéncia instrumental al servei de
Ieficacia de la regulacié substantiva la competencia material de la qual es tingui
justifica que les comunitats autonomes puguin adoptar normes sancionadores pro-
ples —i assumir-ne I'execucio— quan tinguin competencia per legislar sobre la
materia de qué es tracti.

35. Com indica la STC 124/2003, FJ 8: “las comunidades auténomas pueden adoptar normas ad-
ministrativas sancionadoras cuando tengan competencia sobre la materia sustantiva de que se trate,
debiendo acomodarse las disposiciones que dicten a las garantias constitucionales dispuestas en este
ambito del Derecho administrativo sancionador (art. 25.1 CE), y no introducir divergencias irrazona-
bles y desproporcionadas al fin perseguido respecto del régimen juridico aplicable en otras partes del

territotio (art. 149.1.1 CE; SSTC 87/1985, de 16 de julio, FJ 8; 196/1996, de 28 de noviembre, FJ 3,
STC 130/2013, de 4 de junio, FJ 13). La regulacién de las infracciones y sanciones que las comunida-
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des auténomas lleven a cabo estara pues limitada por los principios basicos del ordenamiento estatal
(STS 227/1988, FJ 29)”. Aquest criteri ’han assumit els estatuts d’autonomia de “segona generacié”.
Valgui per tots la citacié de l'article 159.1 ») EAC, quan disposa que la Generalitat de Catalunya té
competencia exclusiva sobre “les potestats de control, inspecci6 i sanci6 en tots els ambits materials de
competencia de la Generalitat” (SSTC 37/2022, FJ 4 d), 1 57/2022, FJ 4).

36. Amb tot, I'Estat, des de la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de régim juri-
dic de les administracions publiques i del procediment administratiu comu (LR]J-
PAC), ha considerat la potestat sancionadora un dels aspectes basics inclosos
sota el titol competencial de Particle 149.1.18 CE (bases del regim juridic de les
administracions publiques i del procediment administratiu comu, sense perjudici de
les especialitats derivades de l'organitzacié propia de les comunitats autonomes),
amb la mirada posada a garantir els principis basics substantius i de procedi-
ment que permetin donar un tractament igual dels administrats en les seves relaci-
ons amb les administracions publiques (art. 149.1.1 CE).

37. Aixi, a proposit d’un termini de prescripcio, la STC 102/1995, FJ 32, va declarar: “El sefa-
lamiento de los plazos de prescripcion de las infracciones, acomodados a su gravedad, conviene a la
seguridad juridica y, sobre todo, la uniformidad en esta materia procura la igualdad de todos los espa-
floles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales cuya garant-
fa, en su dimensién normativa, solo puede conseguirse mediante la regulaciéon de sus condiciones
basicas (art. 149.1.1 CE)”. Posteriorment, la STC 124/2003, FJ 8 ¢) va afegir que la Llei 30/1992, de 26
de novembre, deferia la regulacié de la prescripcié d’infraccions i sancions a previsions legals posteri-
ors i, a més, que la fixacié d’aquestes previsions: “se trata de una regla que el Estado puede dictar al
amparo del articulo 149.1.1 CE para responder a exigencias derivadas del tratamiento igual del que los
administrados son acreedores en sus relaciones con las administraciones publicas”; d’aquesta manera,
ho considera part del regim sancionador basic en la materia. La STC 142/2016, FJ 10, ja va afirmar
que “la prescripcion, en cuanto determinante de la extincién de la responsabilidad, debe necesariamen-
te ser objeto de tratamiento unitario”.

3. EL DESENVOLUPAMENT BASIC DE LA POTESTAT
SANCIONADORA

3.1. DelaLRJPAC ala LRJSPila LPAC

38. Durant els anys vuitanta del passat segle, la tasca d’adaptacié juridica de
Pactivitat sancionadora de les administracions als nous requeriments constitucionals
es va fer mitjangant el doble treball jurisprudencial del Tribunal Suprem i el Tribu-
nal Constitucional. El bagatge hermencutic resultant va orientar el treball del legis-
lador basic del procediment administratiu comu, quan, a 'empara de Darticle
149.1.18 CE, es va optar per incloure en el titol IX de la LRJPAC de 1992 sengles
capitols sobre els seus principis substantius (legalitat, irretroactivitat, tipicitat, res-
ponsabilitat, proporcionalitat, regles de prescripcié i concurréncia de sancions) i
procedimentals (garantia de procediment, drets del presumpte responsable, mesures
provisionals, presumpcié d’innocéncia, regles de resolucié dels expedients sancio-
nadors). Aquesta llei basica, tan important per al desenvolupament del nostre dret
public, va suposar una reconfiguracié de les fonts del dret administratiu sanciona-
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dor, en positivar una serie de principis —destil*lats de la jurisprudeéncia ordinaria i
constitucional— destinats a constituir parametres d’elaboraci6 —i control— de
normes sancionadores tant pels legisladors sectorials com per les mateixes adminis-
tracions, en exercici de la seva potestat reglamentaria.

39. La doctrina, no obstant aixo, ha assenyalat la insuficiéncia reguladora dels “principis” in-
corporats per la LRJPAC. El fet de no incloure regles concretes de desplegament d’aquests principis
va deixar moltes opcions juridiques als legisladors sectorials. Des d’aquest punt de vista, REBOLLO
PUIG (2005: 447-475) ha defensat la necessitat d’aprovar una llei estatal basica sobre les potestats
sancionadora i inspectora de les administracions, que proporcioni una regulacié més densa als dife-
rents aspectes integrants d’aquestes potestats, a la manera del que fa la Llei basca 2/1998, de 20 de
febrer, de potestat sancionadora de les administracions publiques de la Comunitat Autonoma del Pais
Basc, substituida a partir del 27 de juny de 2023 per ’homonima Llei basca 1/2023, de 16 de matg.
Totes dues lleis incorporen la solucié de la supletorietat del Codi penal en els termes segiients (art. 2.2
de la Llei basca 1/2023): “Si la legislacion bésica estatal aplicable, la presente ley, sus normas de desa-
rrollo o las normas sectoriales que establezcan los distintos regimenes sancionadores no permiten
resolver alguna cuestiéon que se presente en el ejercicio de la potestad sancionadora, se aplicaran las
normas correspondientes del Cédigo Penal, siempre que sean compatibles con la naturaleza de la
infraccién y la finalidad de la norma que la tipifique o de la regulacién material sectorial de que se
trate”. A més, s’ha destacat que la LRJPAC admetia un gran marge regulador en certs ambits sectorials
de competencia estatal, en els quals la Llei, malgrat el caracter basic, només tenia un abast supletori. Es
tracta dels procediments massificats relatius a les sancions tributaries, procediments per imposar san-
cions per infraccions en I'ordre social i per estendre d’actes de liquidacié de quotes de la Seguretat
Social; procediments disciplinaris; sancions de transit i seguretat viaria. Es tracta d’ambits en els quals
al llarg dels anys s’han anat desenvolupant els aspectes més innovadors del dret administratiu sancio-
nador.

40. Al cap d’un any que s’aprovés la LRJPAC de 1992, es va publicar el Reial
decret 1398/1993, de 4 d’agost, regulador del procediment per a I'exercici de la
potestat sancionadora en 'ambit de ’Administracié General de I’Estat.

41. Aquesta norma, sense posseir formalment una naturalesa basica ni supletoria (la normacié es-
tatal aprovada amb la finalitat de servir de dret supletori esta viciada d’inconstitucionalitat per incom-
peténcia des de la STC 118/1996, FJ 6 i 7, reiterada en les SSTC 139/2011, FJ 4 i 142/2016, FJ 13), en
la practica va funcionar com a tal, en proporcionar una regulacié completa i equilibrada del procedi-
ment sancionador que augmentava les expectatives d’un exercici eficag d’aquesta potestat en termes de
seguretat juridica, al mateix temps que pal-liava els riscos de la fragmentacio a la qual abocava la desle-
galitzacié del procediment sancionador que preveu larticle 134.1 LRJPAC. Per aquest motiu, encara
avui, figura en no poques normes legals i reglamentaries sectorials com la norma de remissié del regim
de procediment sancionador.

42. En l'ambit local, ha estat especialment important la introducci6, el 2003,
d’un nou titol, I'’X1, en la Llei 7/1985, de 2 de juny, de bases de régim local (LBRL),
per regular amb caracter basic la tipificacié directa d’infraccions i sancions per or-
denances locals, potestat sancionadora atribuida expressament a les administraci-
ons locals per Particle 4.1 f) LBRL. Aix6 ha permes reduir les controvérsies sobre el
compliment de les exigencies derivades del principi de legalitat per part de les orde-
nances locals.

43. Un exemple, entre molts d’altres, d’aquesta mena d’ordenances és 'Ordenanca de convivéncia

i oci a I’espai public de ’Ajuntament de la Corunya, publicada en el Butlleti Oficial de la Provincia nim.
142, de 21 de juny de 2008.
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44. Aquesta estructura de les fonts del dret administratiu sancionador es va
mantenir durant vint-i-quatre anys, fins que van entrar en vigor —el 2 d’octubre de
2016— les lleis 39 i 40/2015, d’1 d’octubre, respectivament, del procediment admi-
nistratiu comu de les administracions publiques (LPAC) i de régim juridic del sector
public (LRJSP). A partir d’aquest moment, amb un criteri discutible, el legislador
basic va optar per dividir en dos textos legals diferents els principis substantius de
la potestat sancionadora (considerats criteris dirigits a articular el funcionament
intern de les administracions), que s’inclouen en la LRJSP, mentre que les regles
procedimentals especials que delimiten la regulacié del procediment administratiu
comu s’inclouen en la LPAC (el procediment comu especialitzat sancionador). Es
va perdre, aixi, la unitat interpretativa i la claredat de la regulacié anterior, i s’obliga
I'interpret a un treball de reintegracié sistematica de la unitat de les peces que inte-
gren aquest nivell basic de regulacié normativa.

45. A més d’aquest abandé de la unitat reguladora caracteristica de la LRJPAC de 1992, una altra
opci6 de politica legislativa va ser la derogaci6 del Reial decret 1398/1993, una bona patt de les
solucions del qual s’incorporen a la LPAC com a especialitats del procediment comu.

46. L ultima novetat destacable d’aquest nou enfocament és 'amplitud amb la
qual Particle 1.2 i la disposicié addicional primera de la LPAC habiliten les lleis
especials per ra6 de la materia perque incloguin en els seus procediments adminis-
tratius tramits addicionals o diferents dels que preveu la Llei, la qual cosa afecta
els procediments sancionadors. Es a dir, a més de mantenir eficacia merament
supletoria en determinats procediments sancionadors especials (matéria tributaria
1 duanera, ordre social, materia de transit i seguretat viaria i mateéria d’estrangeria),
la LPAC admet, malgrat el caracter formalment basic, opcions reguladores no tan
sols complementaries (addicionals), sind també diferents en matéria de procedi-
ment sancionador, sempre que es facin mitjancant una norma amb rang de llei.

47. Per exemple, en I'ambit tributari, els articles 178 i segiients de la Llei 58/2003, de 17 de de-
sembre, general tributaria (LGT) regulen de manera especial un dels régims sancionadors més sofisti-
cats del nostre ordenament. Malgrat que aquestes innovacions han de salvaguardar els tramits proce-
dimentals basics —considerables com a minims—, el fet que sobre aquestes eventuals innovacions
normatives pesi 'espasa de Damocles del seu control en vista de la doctrina jurisprudencial encunyada

al llarg dels anys, augmenta la inclinacié dels legisladors sectorials als estrictes tramits del procediment
sancionador comu que regula la LPAC.

3.2. Els principis substantius en la LRJSP

48. El text de la LRJSP recull ara els principis substantius basics de la potestat
sancionadora en els articles 25-31 (capitol 111 del titol Preliminar): legalitat sancio-
nadora (art. 25), irretroactivitat (art. 20), tipicitat (art. 27), responsabilitat (art. 28),
proporcionalitat (art. 29), prescripcié (art. 30) i concurrencia de sancions (art. 31).
Desapareix la regulacié del principi de presumpcié d’innocéncia, que s’incorpora a
Particle 53.2 de la LPAC, com un dret procedimental. Una novetat substantiva im-
portant és I'extensié d’aquests principis a exercici de la potestat disciplinaria de
les administracions, prevista en larticle 25.3 LRJSP: “Les disposicions d’aquest
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capitol son extensives a l'exercici per part de les administracions publiques de la
seva potestat disciplinaria respecte del personal al seu servei, sigui quina sigui la
naturalesa juridica de la relacié d’ocupacio”.

49. No obstant aixo, en un sentit més restrictiu, I'article 25.4 LR]SP estableix la inaplicaci6 del capi-
tol a 'exercici per part de les administracions publiques de la potestat sancionadora respecte dels qui hi
estiguin vinculats per relacions regulades per la legislacié de contractes del sector public o per la legislacié
patrimonial de les administracions publiques. Aquesta exclusié legal no impedeix, amb tot, que es pugui
defensar fins i tot en aquests ambits sectorials I'aplicacié d’aquests principis, tenint en compte la seva
dimensié constitucional, en la mesura en que —en certs casos— es pugui identificar una mesura de
gravamen de naturalesa punitiva. Aixo connecta amb la inestabilitat del concepte de sancié (supra § 27.23).

3.2.1. Principi de legalitat sancionadora (art. 25)

50. En el primer paragraf, 'article 25 LRJSP estableix que la potestat sanciona-
dora de les administracions publiques s’ha d’exercir quan hagi estat reconeguda
expressament per una norma amb rang de llei, amb aplicacié del procediment pre-
vist per al seu exercici i d’acord amb el que estableixen la mateixa LRJSP i la LPAC
1, quan es tracti d’entitats locals, de conformitat amb el que disposa el titol XI de la
LBRL (supra § 27.42). D’acord amb aquesta redacci6 (i amb la jurisprudencia consti-
tucional, STC 3/1988), els reials decrets llei s6n aptes per reconeixer i habilitar
I’exercici de la potestat sancionadora.

51. El paragraf segon de l'article 25 LRJSP disposa que Iexercici de la potestat
sancionadora correspon als organs administratius que la tinguin atribuida expres-
sament, per disposicié de rang legal o reglamentari. Referent a aixo, convé recordar
que, a diferéncia de la LRJPAC de 1992, la regulaci6 actual de la delegaci6 de signa-
tura de Particle 12 LRJSP ja no prohibeix la delegacié de signatura de les resolucions
de caracter sancionador, fins i tot si deriva d’una delegacié de competéncies.

3.2.2. Principi d'irretroactivitat (art. 26)

52. En coherencia amb Darticle 9.3 de la Constitucid, es consideren aplicables les
disposicions sancionadores vigents en el moment de produir-se els fets que cons-
titueixin una infraccié administrativa, i han de tenir efecte retroactiu quan afavorei-
xin el presumpte infractor o I'infractor, pel que fa tant a la tipificacié de la infraccié
com a la sancié 1 als terminis de prescripcié (STS de 25 de febrer de 2021,
ECLLI:ES:TS:2021:603), fins i tot respecte de les sancions pendents de compliment
en entrar en vigor la nova disposicio6).

3.2.3. Principi de tipicitat (art. 27)

. Només poden constituir infraccions administratives les vulneracions de
53. Nom d tituir infracci dministrati 1 Ineraci d
Pordenament juridic previstes com a tals infraccions per una llei, sense perjudici
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del que es disposa per a I’Administracié local en el titol XI de la LBRL (supra
§27.42).

54. Les infraccions administratives, les ha de classificar el legislador en lleus,
greus i molt greus, i a aquest efecte sén aplicables les regles del principi de propot-
cionalitat que estableix I'article 29 LRJSP (infra § 27.64). Aixi mateix, les sancions que
corresponguin a cadascun d’aquests nivells les han de delimitar la mateixa llei, seguint
igualment les regles de proporcionalitat que fixa Particle 29 LRJSP, i sense oblidar que
no és possible I’aplicacié analogica de sancions o infraccions.

55. Com es pot observar, el legislador basic ha estat patc en Pacotaci6 de la
tipicitat de les sancions administratives, de manera que, com que sén €scassos
els parametres que es donen per determinar-ne amb més precisio el contingut tipic,
s’obren les possibilitats d’introduccié casuistica de diferents modalitats de sanci6
administrativa més enlla de la pecuniaria. De fet, I'art. 29.1 LRJSP, en incorporar la
regla ja prevista en Iart. 25.3 CE sobre la prohibicié de sancions administratives,
directes o subsidiaries, privatives de llibertat, hi afegeix que les sancions administra-
tives poden ser pecuniaries o no. D’aixo, cal deduir-ne que el seu gravamen pot
consistit no tan sols a pagar a la hisenda publica una determinada quantitat de di-
ners de curs legal, siné també a privar drets o dur a terme conductes obligatories.
Amb aix0, ens endinsem en el pantanés mén de la casuistica normativa i jurispru-
dencial sobre els confins de les sancions administratives (supra § 27.23).

56. Aixi, per exemple, és freqiient que les lleis sectorials estableixin normes com aquesta: “No
tendran caracter de sancion la clausura o el cierre de establecimientos, instalaciones o servicios que no
cuenten con las autorizaciones o registros sanitarios preceptivos, o la suspensioén de su funcionamiento
hasta que se subsanen los defectos o se cumplan los requisitos exigidos por razones de sanidad, higie-
ne o seguridad, ni la retirada del mercado, cautelar o definitiva, de productos o servicios por las mis-
mas razones” (art. 39 de la Llei 8/2008, de salut de Galicia). El mateix Codi penal, en l'article 34, no
considera penes “les privacions de drets i les sancions reparadores que estableixin les lleis civils o
administratives”. Tampoc no s’han considerat veritables sancions les revocacions d’autoritzacions
administratives, la prohibici6 de drets, els recarrecs tributaris o les multes coercitives, atés que tenen
una finalitat diferent de la repressora (CASINO, 2018). Amb tot, el fet que la qualificacié d’una mesura
administrativa com a sanci6 arrossegui un regim d’impugnacié qualificat constitucionalment, conver-
teix en dificilment evitable aquesta expansié casuistica del concepte de sancié administrativa.

57. No obstant aixo, aquesta regulacié basica del principi de tipicitat de les sanci-
ons s’ha de complementar, a I'efecte de determinar el concepte de sancié administra-
tiva, amb la regla prevista en l'article 28.2 LRJSP —d’acord amb la qual les responsa-
bilitats administratives que derivin de cometre una infraccié sén compatibles amb el
fet d’exigir a linfractor que reposi la situacié que aquest mateix ha alterat a I'estat
originari, aixi com amb la indemnitzaci6é pels danys i perjudicis causats, que ha de
determinar i exigir 'organ al qual correspongui 'exercici de la potestat sancionadora.
Si no se satisfa la indemnitzaci6 en el termini que es determini a aquest efecte en fun-
ci6 de la quantia, s’ha de procedir en la forma prevista en larticle 101 de la LPAC.
Aquest precepte permet distingir entre la sancié (pecuniaria) propiament dita i les
mesures accessOries o complementaries d’aquesta sancié, que busquen defensar
Pinterés general: reposici6 de la situacié alterada al seu estat originari, i indemnitzacié

de danys i perjudicis, sense que se n’hagin de barrejar els regims (STC 169/2015). A
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aquestes dues mesures accessories, s’hi ha d’afegir el decomis, o confiscaci6 del pro-
ducte de la infraccid, la naturalesa de la qual no és sancionadora, sin6 la de prevenir la
comissié de noves infraccions.

58. Ara bé, s’ha de recordar que es permet la col-laboracié de la potestat re-
glamentaria en la determinacié d’infraccions i sancions en els termes segiients:
“Les disposicions sancionadotres produeixen efecte tetroactiu quan afavoreixin el
presumpte infractor o I'infractor, tant pel que fa a la tipificacié de la infraccié com a
la sanci6 i als seus terminis de presctipcid, fins i tot respecte de les sancions pen-
dents de compliment en entrar en vigor la nova disposicié” (art. 27.3 LRJSP).

3.24.  Principi de responsabilitat (art. 28)

59. En aquesta materia, la LRJSP disposa que només poden ser sancionats per
fets constitutius d’infraccié administrativa “les persones fisiques i juridiques, aixi
com, quan una Llei els reconegui capacitat d’obrar, els grups d’afectats, les unions i
entitats sense personalitat juridica i els patrimonis independents o autonoms que
siguin responsables d’aquells a titol de dol o culpa”.

60. La capacitat infractora en 'ambit administratiu inclou, aixi, els menors
d’edat, en la linia del que es preveu per a la capacitat d’obrar (art. 3 LPAC) ila capa-
citat processal (art. 18 LJCA). Aquesta responsabilitat directa s’acompanya de la
doble previsié del paragraf quart de article 28 LRJSP. La primera és la possibilitat
que les lleis reguladores dels diferents regims sancionadors puguin tipificar com a
infraccié propia 'incompliment de I'obligacié de prevenir la comissié d’infraccions
administratives pels qui es trobin subjectes a una relacié de dependéncia o vincula-
ci6. La segona previsio és la possibilitat que aquestes lleis reguladores sectorials
imputin a persones titulars d’'un deure legal de cura especific (patria potestat, art.
154 CC; poder empresarial sobre els treballadors, art. 20 ET) la responsabilitat sub-
sidiaria de pagar les sancions pecuniaries imposades a les persones que en sén de-
pendents o hi estan vinculades.

61. El tema de la responsabilitat sancionadora dels menors és controvertit. Tradicionalment, el
Codi civil ha sostingut la regla que “els pares s6n responsables dels danys causats pels fills que es trobin
sota la seva guarda”. No obstant aixo, l'article 6.4 de la Llei basca 2/1998, de la potestat sancionadora de
les administracions publiques de la Comunitat Autonoma Basca (reproduit per I'art. 6.3 de ’homonima
Llei 1/2023) consideta itresponsables els menors de catorze anys en els termes seglients: “Las normas
sancionadoras sectoriales, en atencién a la naturaleza y finalidad de la concreta regulacién material secto-
rial de que se trate y a la capacidad de obrar que en dicha regulacién se reconozca a los menores, fijaran el
limite de edad a pattir del cual se puede ser responsable de una infraccién. A falta de disposicion al efecto,
no seran responsables los menores de catorce afios”, malgrat que amb regles especifiques de moderacié
de la responsabilitat per culpa i vigilando (art. 9 de la Llei 1/2023). No obstant aixo, I'article 42.3 de la Llei
otganica 4/2015, de proteccié de la seguretat ciutadana, estableix: “Quan es declati autor dels fets come-
sos un menor de divuit anys no emancipat o una persona amb la capacitat modificada judicialment, han
de respondre solidariament amb ell dels danys i petjudicis ocasionats els seus pares, tutors, curadors,
acollidors o guardadors legals o de fet, segons que correspongui”. D’altra banda, I'article 82 del text refés
de la Llei sobre transit, circulacié de vehicles de motor i seguretat viaria disposa: “Quan P'autoria dels fets
comesos cortespongui a un menor de divuit anys, han de respondre solidariament amb ell de la multa
imposada els pares, tutors, acollidors i guardadors legals o de fet, per aquest ordre, per motiu de
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lincompliment de I'obligacié imposada a aquests que comporta un deure de prevenir la infraccié adminis-
trativa que s’imputi als menors”. L’att. 39 bis de la Llei gallega 8/2008, de 10 de juliol, de salut publica,
estableix: “De las infracciones cometidas por menores de edad seran responsables subsidiarios sus padres
y madres, los tutores y tutoras y los guardadores y guardadoras legales o de hecho, por este orden, o la
persona adulta responsable a quien se hubiera encomendado el cuidado del menor o la menor en el
supuesto de infracciones cometidas en presencia de la misma”.

62. Aixi mateix, es corrobora la inexisténcia en el nostre ordenament d’in-
fraccions imputables a titol objectiu: és necessari que en el procediment sancio-
nador es provi la concurréncia d’un element subjectiu o culpabilistic, en les seves
dues modalitats de dol o culpa (imprudencia), perque es pugui imputar responsabili-
tat administrativa a persones fisiques o jutidiques (SSTC 76/1990; 14/1997;
209/1999; i 33/2000; 164/2005; STS 27 de gener de 2021, ECLI:ES:TS:2021:246).
Lart. 29.3 LRJSP considera aquests elements subjectius (culpabilitat i intencionali-
tat) com un criteri de graduacié6 de la sanci6.

63. No obstant aixo, s’ha d’advertir que la LRJSP, seguint el mateix criteri que el Codi penal, no
defineix ni el dol ni la culpa a efectes sancionadors, la qual cosa deixa un ampli marge a la discrecio-
nalitat administrativa i a la seva depuracié jurisprudencial. Tampoc no s’aclareix Ieficacia en aquest
ambit de lerror, vencible (STS de 21 de marg de 2013, ECLI:ES:TS:2013:1266) o invencible, o de les
causes d’exempcié de la responsabilitat sancionadora (per exemple, la inimputabilitat per malaltia
psiquica greu), o dels estats de necessitat, que s{ que ha reconegut la jurisprudéncia. Com a causes
d’exempci6 de responsabilitat sancionadora en 'ambit tributari, I'article 179 LGT assenyala la forca
major; que s’hagi posat “la diligencia necessaria en el compliment de les obligacions tributaries”; o que
’accié o omissié siguin “imputables a una deficiencia técnica dels programes informatics d’assisténcia
facilitats per I’Administracié tributaria per al compliment de les obligacions tributaries”.

64. La responsabilitat solidaria es regula en l'article 28.3 LRJSP: quan el com-
pliment d’una obligaci6 establerta per una norma amb rang de llei correspon a di-
verses persones conjuntament, han de respondre de manera solidaria de les infrac-
cions que, si escau, es cometin i de les sancions que s’imposin. No obstant aixo,
quan la sanci6 sigui pecuniaria i sigui possible, s’ha d’individualitzar en la resolucié
en funci6 del grau de participacié de cada responsable.

3.2.5.  Principi de proporcionalitat (art. 29)

65. La regulacié d’aquest principi en la LRJPAC (1992) operava principalment
respecte de la dinamica de tipificacio i aplicacié de les sancions. Aix{ mateix,
en el vigent article 29 LRJSP aquest enfocament continua 1 s’hi aprofundeix amb
una serie de regles destinades a guiar el treball de disseny d’infraccions i sancions
per part del legislador, i el treball de subsumpcié de les normes sancionadores per
les administracions als casos singulars, subsumpcié que connecta amb ’obligacié
de motivar les resolucions sancionadores, d’acord amb I’article 35 /) LPAC.

66. Aixi, en primer lloc, I'establiment de sancions pecuniaries ha de preveure
que la comissio de la infraccié tipificada no sigui més beneficiosa per a infractor
que el compliment de la norma infringida.

67. La quantia, en conseqiiencia, ha de complir aquesta funcié de desanim dels infractors (“crime
never pays”) i, per motivar-la, seria aconsellable fer una analisi econdomica del dret de cada ambit
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sectorial 1 incloure-la en la memoria normativa del projecte legislatiu corresponent, en la linia de “bona
regulaci6” que estipula amb caracter basic Particle 130.2 LPAC per a I'ambit reglamentati (supra §
16.50). En 'ambit europeu, aquesta metodologia ha donat lloc a les Directrius d’1 de setembre de 2006
en 'ambit de les sancions contra practiques contraries a la competencia, seguides per les que aplica en
el nostre ambit la CNMC. Sobre la proporcionalitat de les sancions, »7d. la important STC 74/2022, de
14 de juny (ECLLES:TC:2022:74), sobre la sanci6 recollida en Particle 206.6.4) LGT.

68. En segon lloc, tant en la determinacié normativa del régim sancionador com
en la imposici6 de sancions concretes per part de les administracions publiques s’ha
d’observar la deguda idoneitat i necessitat de la sancié que s’ha d’imposar i
I’adequaci6 a la gravetat del fet constitutiu de la infraccié. En la tasca de graduacié o
ponderaci6 de la sanci6é s’han de considerar especialment els criteris de: ) grau de
culpabilitat o existencia d’intencionalitat: /) continuitat o persisténcia en la conducta
infractora; ¢) naturalesa del perjudici causat; i 4) la reincidéncia, definida com la co-
missié de més d’una infraccié ferma de la mateixa naturalesa en el perfode d’un any.
La STC 47/2023 va concedir empara a una estrangera expulsada del territori nacio-
nal per vulneraci6 del dret a la legalitat sancionadora, atés que allo proporcional a la
seva situacié (ex art. 57.1 de la Llei organica 4/2000, d’11 de gener, sobre drets i
llibertats dels estrangers a Espanya i la seva integracié social) era imposar una sim-
ple sanci6 pecuniaria.

69. En tercer lloc, es permet que I’'0rgan sancionador pugui imposar la sancié en
el grau inferior quan ho justifiqui 'adequacié deguda entre la sanci6 i la gravetat
del fet constitutiu de la infraccio i les circumstancies concurrents.

70. En quart lloc, com un criteri derivat de la proporcionalitat, s’estableix que quan,
de la comissié d’una infraccid, en derivi necessariament la comissié d’una altra o
d’altres (concurs ideal d’infraccions), s’ha d’imposar tnicament la sancié correspo-
nent a la infraccié més greu comesa, criteri que també segueix I’article 8 del CP.

71. Aquesta idea és compatible amb la de 'acumulacié de sancions correspo-
nents a comportaments factics diferents (concurs real d’infraccions i sancions),
que la LRJSP no regula, excepte en el que preveu el paragraf sise¢ de Iarticle 29 per a
les infraccions continuades: és sancionable, com a infraccié continuada, el fet de
dur a terme una pluralitat d’accions o omissions que infringeixin el mateix o sem-
blants preceptes administratius, en execucié d’un pla preconcebut o aprofitant la
mateixa ocasi6é. No obstant aixo, aquf s’ha d’afegir la regla procedimental de I'article
63.3 LPAC: “No es poden iniciar nous procediments de caracter sancionador per
fets o conductes tipificades com a infraccions en la comissié de les quals Iinfractor
persisteixi de manera continuada, mentre no s’hagi dictat una primera resolucié
sancionadora, amb caracter executiu”.

72. El Dictamen de la Comissio Juridica Assessora de la Generalitat de Catalunya 367/2022, de 10
de novembre, ha distingit (punt V.3) entre la definicié jurisprudencial de les infraccions continuades,
que exigeix una pluralitat d’accions que infringeixin un mateix precepte, i les “infraccions instantanies
identiques”, que sén les infraccions que reitera en moments temporals diferents el mateix subjecte (en
aquest cas, infraccions de transit per circular en diverses ocasions a més velocitat de la permesa, capta-
des pel mateix radar), considerant que, respecte d’aquests suposits, no es donen les causes de revisio

d’ofici per patt de ’Administracié (local) dels actes de gravamen o desfavorables (att. 109 1 110 LPAC)
pel fet de no haver-se notificat al subjecte infractor la primera de les infraccions.
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3.2.6.  Regles relatives a la prescripcid d'infraccions i sancions (art. 30)

73. En Pambit administratiu, com en 'ambit penal, el transcurs del temps es
considera també una circumstancia que, per criteris legals d’oportunitat, extingeix la
perseguibilitat de la infraccio, la responsabilitat personal per haver-la comes, i el fet
que sigui procedent executar la sancié. L’article 30 LRJSP estableix el principi de
legalitat en la fixaci6 del termini de prescripcié d’infraccions i sancions, de tal mane-
ra que, sense terminis concrets en la llei sectorial corresponent, es fixen les regles
subsidiaries seglients:

Molt greus Greus Lleus
Infraccions 3 anys 2 anys 6 mesos
Sancions 3 anys 2 anys 1 any

74. No obstant aixo, en aquest punt s’ha de recordar que, conforme a la doctrina del Tribunal
Constitucional, la prescripci6 ha de ser objecte d’un tractament “unitari”, a 'empara de I'article 149.1.1
CE, quan sén les lleis basiques estatals les que la fixen, i les legislacions autonomiques no poden reduir
aquests terminis en benefici dels infractors (SSTC_102/1995, FJ 32; 124/2003, FJ 8; 148/2011, FJ 11,
STC 196/1996, FJ 2; STC 142/2016, FJ 10).

75. El precepte fixa també les regles de comput del termini de prescripcio.
El dies a gno per a les infraccions és el dia de comissié, mentre que, en el cas de les
infraccions continuades, el dies a quo és el dia de finalitzacié de la conducta infracto-
ra. La prescripcié s’'interromp per la iniciacié d’un procediment sancionador amb
“coneixement de I'interessat”, i es reinicia per la paralitzacié de 'expedient durant
més d’un mes per una causa no imputable al responsable.

76. En el cas de les sancions, la prescripcié es compta des que son executables
o ha transcorregut el termini per recérrer-hi en contra. S’interromp la prescripcio
per linici, amb coneixement de l'interessat, del procediment d’execucid, i torna a
transcorrer el termini si esta paralitzat durant més d’un mes per una causa no impu-
table a l'infractor. En cas de desestimaci6 per silenci dels recursos administratius
(alcada o reposicio, dacord amb la STS de 25 de febrer de 2021,
ECLI:ES:TS:2021:603) interposats contra la resolucié sancionadora, el termini de
prescripcié de la sancié es comenga a explicar des de 'endema del dia en queé fina-
litza el termini previst legalment per resoldre aquest recurs (tres o un mes, respecti-
vament; art. 122.2 1 124.2 LPAC). En relacié amb la concurrencia de responsabili-
tats penals i administratives sobre menors —en que la finalitat repressiva del castig
s’ha de compassar amb una atenci6 especial a la seva funcié reeducativa—, vegeu la
STC 2/2023, que va concedir empara al menor recorrent per vulneracié del ne bis in
idem en el seu vessant material (excés de punici6 en la jurisdiccié penal).
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3.2.7.  Concurréncia de sancions i prohibicid de “bis in idem’ (art. 31)

77. Recollint una regla classica de ’'ambit penal, I'article 31 LRJSP disposa que
no poden ser sancionats els fets que s’hagin sancionat penalment o administrativa-
ment, en els casos en que s’aprecii la identitat del subjecte, del fet i del fonament. Es
a dir, es prohibeix que un mateix fet, per encaixar en un tipus de delicte o de san-
ci6 administrativa —una cosa molt comuna en lactualitat—, pugui ser objecte de
doble incriminacid, penal i administrativa. Malgrat que la parquedat de la regulacié
és notable, s’ha d’entendre també inclosa en aquesta regla la imposicié de dues pe-
nes o sancions pel mateix fet i amb el mateix fonament al mateix subjecte infractor

(STC 107/1989, F] 4).

78. Aquestes regles substantives sobre el bis in iders material s’han de complemen-
tar processalment amb la prejudicialitat penal, és a dir, la preferencia que sigui la
jurisdiccié penal la que enjudicii, en primer lloc, els fets conforme al Codi Penal vi-
gent, per descartar, aix{, la comissié dels atacs més greus als béns juridics més impor-
tants, d’acord amb el caracter doblement fragmentari del dret penal com a dltima ratio
de l'ordenament juridic. Només en cas que el comportament no sigui punible penal-
ment, és procedent valorar si suposa una infraccié administrativa.

79. La regulaci6 de la prejudicialitat penal (en el vessant tant de prelacié de processos com de vin-
culacié material a les declaracions de fets provats en via penal) era objecte de l'article 7 del Reial decret
1398/1993, ja derogat. Ara, la regla de prelacié de processos s’ha de buscar en article 4.1 de la LJCA i
en la doctrina reiterada del Tribunal Constitucional des de la STC 77/1983. D’altra banda, la vincula-
ci6 material és objecte de l'article 77.4 de la LPAC: “En els procediments de caracter sancionador, els
fets declarats provats per resolucions judicials penals fermes vinculen les administracions publiques
respecte dels procediments sancionadors que substanciin”.

80. L’dltima regla de I'article 31 LRJSP (clarament, una regla de proporcionalitat,
no de bis in idems) es formula per a la hipotesi segiient: quan un organ de la Unid
Europea hagués imposat una sancié pels mateixos fets, i sempre que no concorrin
la identitat de subjecte i de fonament (per exemple, en materia de tutela de la com-
petencia), ’'0rgan competent per resoldre ha de tenir-la en compte a I'efecte de gra-
duar la que, si escau, ha d’imposar, i pot minorar-la, sense perjudici de declarar la
comissio de la infraccio.

3.3. Les regles especials basiques de procediment sancionador (LPAC)

81. Com s’ha anticipat, la politica legislativa que segueix la LPAC ha ampliat les
regles basiques del procediment sancionador, en refondre els vells principis amb les
regles substantives antetiorment incloses en el ja derogat Reial decret 1398/1993;
pero també n’ha fragmentat la sistematica, en la mesura en que, encara que es pro-
clama la garantia del procediment degut (art. 63.2), les especialitats d’aquest
procediment no es recullen en un capitol especific, sind que es van afegint al llarg
de Ister regulador del procediment administratiu comu. La LPAC estableix les espe-
cialitats seglients.
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82. El termini general de caducitat d’aquest procediment no pot superar els
sis mesos (art. 21.2 LPAC), sense perjudici de 'ampliacié mitjan¢ant una llei secto-
rial 0 norma de la Unié Europea, o la previsié d’un termini menor en la normativa
sectorial. En abséncia de previsié especifica, el termini subsidiari es fixa en tres
mesos (art. 21.3 LPAC), tot i que ara es permeten conservar actes 1 tramits dels
procediments caducats (art. 95.3 LPAC).

83. Els drets dels inculpats (d’accés a la informacid, audiéncia, etc.) es recullen
en larticle 53.2 LPAC.

84. Larticle 55.2 LPAC preveu una regulacié especifica de les actuacions pre-
procedimentals d’“informacié o actuacions previes” amb la finalitat de conéixer
les circumstancies del cas concret i la conveniéncia o no d’iniciat el procediment
sancionador.

85. Els articles 63 i 64 LPAC recullen respectivament les especialitats en I'inici
dels procediments sancionadors, i les formalitats que han d’adornar 'acte d’inici
d’aquests procediments. Ara bé, també s’han de tenir en compte les especialitats de
Particle 60.2 LPAC (iniciacié per ordre d’un organ superior jerarquic), 62.2 LPAC
(iniciaci6 per denuncia) i 62.4 LPAC (els denominats programes de clemeéncia, que
beneficien un particip de la infraccié si denuncia).

86. L’article 85 LPAC incorpora una série de regles sobre la terminacié per pa-
gament voluntari en qualsevol moment anterior a la proposta de resolucié. Aques-
ta possibilitat implica una rebaixa minima del 20 % de I'import de les sancions pe-
cuniaries, que pot ser incrementada reglamentariament, sense que aixo impedeixi
interposar un de recurs en via contenciosa administrativa.

86 bis. Diferents lleis sectorials reconeixen la figura de la condonacié parcial
de les sancions, com a manifestacié formalitzada de la potestat revocatoria d’actes
de gravamen que reconeix amb caracter basic larticle 109.1 LPAC. Per exemple,
larticle 108.7 de la Llei 8/2012, de 29 de juny, d’habitatge de Galicia. Sobre els seus
limits, vegeu la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Galicia de 15 de fe-

brer, ECLIES:TS|GAIL:2024:1344.

87. També s’estableixen normes especifiques sobre el contingut especific de la
resolucié d’arxivament (art. 89.1 LPAC) i de la proposta de resolucio6 (art. 8§9.2
LPAC), acte de tramit qualificat que ocupa la posicié central de la contradiccié en
aquest procediment.

88. Els parametres de validesa de I'acte de resoluci6 dels procediments sancio-
nadors (art. 90 LPAC), aixi com el régim d’executorietat de les sancions (les sanci-
ons només passen a ser executives quan no es pugui interposar cap recurs adminis-
tratiu ordinari, sense perjudici de la suspensié cautelar quan s’anuncii la intenci6
d’impugnar la sanci6 en la via contenciosa administrativa) i de les mesures de repa-
raci6é dels danys causats a I’Administracié.

89. El procediment comu simplificat és aplicable a ’'ambit sancionador d’acord
amb larticle 96 LPAC.

Manual de dret administratiu


https://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/953f41e17c3a24a0a0a8778d75e36f0d/20240322

LLICO 27. ACTIVITAT SANCIONADORA 689

90. De conformitat amb l’article 98.2 LPAC, el pagament de les sancions pe-
cuniaries s’ha de fer preferentment pels mitjans electronics ordinaris habilitats per
ingressar en la hisenda publica: targeta de credit i debit, transferéncia o domiciliacié
bancaria.

4. LEVOLUCIO INTERNACIONAL DEL DRET ADMINISTRATIU
SANCIONADOR: CAP A UN IUS GENTIUM PUNIENDI

91. L’evoluci6é del dret administratiu sancionador espanyol es caracteritza en
’actualitat per obertura als desenvolupaments internacionals que s’estan produint
sobre la potestat sancionadora en el si de ’ONU, la Unié Europea i el Consell
d’Europa, després que el Regne d’Espanya ratifiqués els grans tractats internacionals
en materia de drets humans. Per la via de larticle 10.2 1 96 CE, la interpretaci6 dels
parametres constitucionals caracteristics de la potestat sancionadora esta cridada a
absorbir els criteris jurisprudencials, cada vegada més imbricats entre si, que son
incorporats pels organs interpretatius d’aquests tractats. Aquest incipient s gentinm
puniendi obre el desenvolupament de la nostra jurisprudéncia interna (ordinaria i
constitucional) a un nou impuls de caracter pretoria (activista o garantista, si aix{
es vol) que ha estat la pauta constant del desenvolupament del dret administratiu
sancionador espanyol contemporani.

92. S’ha de tenir en compte la possibilitat d’informes del Comité de Drets Humans de Nacions
Unides a I'hora de vetllar per I'eficacia del Pacte internacional de drets civils i politics de 1966 pel que
fa als articles 14.7 (ne bis in idem) i 15 (principi de legalitat penal 1 retroactivitat de la norma penal més
favorable).

93. En el cas del Tribunal Europeu de Drets Humans, cal subratllar que el
Conveni de Roma —en regular el dret a la llibertat i a la seguretat (art. 5), el dret a
un procés equitatiu (art. 6) i el principi que no hi ha pena sense llei i la prohibicié de
retroactivitat (art. 7)— empra un concepte ampli de sancié, que inclou tant les pe-
nes criminals com les sancions administratives. Aquest concepte autonom de sanci6
permet aplicar els principis de legalitat penal, dret a un procés amb doble instancia
(art. 2 del Protocol num. 7) o el ne bis in idem (art. 4 del Protocol nim. 7) a les sanci-
ons administratives greus, en una mena de redimensionament de la unitat del zus
puniendi en ’ambit internacional.

94. S’ha fet aixi en la Senténcia TEDH de 30 de juny de 2020 (afer Saquetti Iglesias vs. Espanya,
ECLIL:CE:ECHR:2020:0630JUD005051413), en la qual es va condemnar el Regne d’Espanya per imposar
una sancié administrativa sense dret a una segona instancia (art. 2 del Protocol num. 7). Respecte de Part.
4 del Protocol nim. 7, relatiu al ne bis in idem, el Tribunal d’Estrasburg exigeix analitzar el contingut mate-
rial de les “acusacions en matéria penal” d’acord amb els tres criteris denominats “criteris Engel” per la
sentencia que els va donar a llum, de 23 de novembre de 1976, Enge/ i d'altres contra els Paisos Baixos
(ECLLCE:ECHR:1976:1123]JUD000510071); a saber: qualificacié juridica de la infraccié en el dret intern,
naturalesa i grau de severitat de la sancié a imposar. De resultes d’aquesta analisi, s’ha conclos que la
retirada del permis de conduir després d’'una condemna penal per excés de velocitat podia tenir un con-
tingut repressiu i, per tant, qualificable com un (proscrit) bis in idenz (Sentencia de 13 de desembre de 2005,

Nilsson vs. Suecia, ECLI:CE:ECHR:2005:1213DEC007366101). En Tassumpte Ruotsalainen vs. Finlindi
(Sentencia de 16 de juny de 2009, ECLI:CE:ECHR:2009:0616]JUD001307903) es va considerar vulnerat
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Particle 4 del Protocol per haver-se imposat a un ciutada fines una pena per frau tributari (s de camione-
ta amb diesel de calefaccio) i, a més, una liquidacié tributaria elevada al triple del valor de les taxes de
Pimpost de carburant que no s’havien abonat. El profund impacte d’aquesta jurisprudencia s’ha posat de
manifest en la STS de 25 de novembre de 2021 (ECLI:ES:TS:2021:4550), la doctrina cassacional de la
qual és la segtient: “la exigencia de revision por un tribunal supetior de la sentencia confirmatoria de una
resolucién administrativa por la que se impone una sancién de naturaleza penal, a que se refiere el articulo
2 del Protocolo n.° 7 del CEDH, en la interpretacién dada por la sentencia del TEDH, de 30 de junio de
2020, en el asunto Saquetti c. Espafia, puede hacerse efectiva mediante la interposicion de recurso de
casacion, para cuya admision habra de valorarse si en el esctito de preparacion se justifica la naturaleza
penal de la infraccién que ha sido objeto de sancién en los términos establecidos por el TEDH vy el fun-
damento de las infracciones imputadas a la sentencia recurrida al confirmar la resolucién administrativa
sancionadora”. Sobre aquest tema, vegeu també la STC 71/2022.

95. Per la via de I'article 93 CE, I'aplicador espanyol del dret ha d’estar atent també
a la jurisprudencia generada pel TJUE en la interpretacié dels drets reconeguts en
larticle 6 del Tractat de la Unié Europea, que inclouen els del Conveni de Roma
(CEDH) i la Carta dels drets fonamentals de la Unié Europea (CDFUE), enfront de
I"ds de les potestats sancionadores disposades per les institucions comunitaries per
garantir la primacia i 'eficacia del dret de la Unié Europea. En aquest sentit, cal patlar
de graduals —encara que desordenats i complexos— fluxos d’interseccio, confluéncia
1 interiotitzacié interordinamental en la materia.

96. En particular, la Carta ha positivat en I’article 48 el dret de presumpcié d’innocencia i a la de-
fensa; en D'article 49, el principi de legalitat i proporcionalitat dels delictes i les seves penes, inclosa la
retroactivitat de la llei penal més favorable; i en Iarticle 50, el dret a no ser acusat o condemnat dues
vegades pel mateix delicte. Aquests drets sén directament aplicables quan la Comissié o els estats
membres apliquen dret comunitari, en els termes de article 51 de la mateixa Carta, amb mesures de
naturalesa sancionadora. Es tracta d’un fet freqiient en les materies sotmeses a reglaments comunitaris
(politica agricola i pesquera comuna, gestié pressupostaria dels fons comunitaris i proteccié dels seus
interessos financers, competencia, etc.). D’acord amb I’article 51 de la Carta: “Les disposicions de la
present Carta estan adrecades a les institucions, els organs i els organismes de la Unid, respectant el
principi de subsidiarietat, aixi com als estats membres unicament quan apliquin el dret de la Unié. Per
consegient, els estats membres han de respectar els drets, obsetvar els principis i promoure’n
Iaplicacié d’acord amb les seves respectives competéncies i dins dels limits de les competéncies que els
tractats atribueixen a la Unié”. L’habilitacié d’una potestat sancionadora propia i directa de
I’Administracié de la Unié Europea es pot localitzar en mualtiples reglaments comunitatis que garantei-
xen les regles de la Unid; perod també, i de manera creixent, la Unié Europea esta cridada a condicionar
les potestats sancionadores dels seus estats membres mitjancant I’aplicacié i el control de les fonts del
dret que li sén propies. Des de tots dos ambits, s’estan decantant gradualment principis i regles al
voltant de les nocions d’efectivitat, caracter dissuasiu i proporcionalitat (FUENTETAJA, 2021), cosa
que no sempre coincideix amb els principis assentats en el nostre ambit propi. Aixo passa amb la
proclamacié d’una responsabilitat sancionadora objectiva, sense culpa (vegeu, p. ex., la STJUE de 6
desembre 2012, Société d’Exportation de Produits Agricoles, SA, vs. Hauptzollamt Hanburg-Jonas, assumpte C-
562/11, ECLLEU:C:2012:779), o els enfocaments sobre el ne bis in idemr (CANO CAMPOS, 2022). En
materia de control d’actes sancionadors, la jurisprudencia fonamental és la segiient: sentencies del
TJUE de 25 de setembre de 1984, Kinecke, assumpte C-117/83, ECLLEU:C:1984:288; 27 d’octubre de
1992, Alemanya vs. Comissid, assumpte C-240/90, ECLLEU:C:1992:408; d’11 de juliol de 2002, Kiisere:
Champignon Hofmeister, assumpte C-210/00, ECLLEU:C:2002:440; 6 d’abril de 2006, Ed & F Man
Sugar, assumpte C-274/04, ECLI:EU:C:2006:233; 13 de desembre de 2012, FranceAgriMer, assumpte
C-670/11, ECLL:EU:C:2012:807; 26 de setembte de 2013, Texxdata Programari, assumpte C-418/11,
ECLLEU:C:2013:588; de 23 d’abril de 2015, Zaizoune, C-38/14, ECLLEU:C:2015:260; 5 de desembre
de 2015, MAS i MB, assumpte C-42/17, ECLLEU:C:2017:936; 20 de desembre de 2017, Espanya vs.
Comissid, assumpte C-521/15, ECLIEU:C:2017:982; de 20 de mar¢ de 2018, Menci, assumpte C-
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524/15, ECLLI:EU:C:2018:197; 30 d’abril de 2020, Repriblica Hellenica vs. Comissid, assumpte C-797/18,
ECLLEU:C:2020:340; 2 de febrer de 2021, Consob, assumpte C-481/19, ECLI.EU:C:2021:84.

97. Aixi mateix, cal recordar que la Llei 23/2014, de 20 de novembre, de reco-
neixement mutu de resolucions penals a la Unié Europea, inclou les sancions pecu-
niaries com un instrument de reconeixement mutu, és a dir, com una resolucié
emesa per l'autoritat competent d’'un estat membre de la Unié Europea que es
transmet a un altre estat membre perqué s’hi reconegui i executi, sempre que la
sanci6 respecti els drets fonamentals expressats en l'article 3. Aixo inclou no tan
sols els parametres de la Constitucié espanyola, sindé també els drets que reconeix
Particle 6 TUE, abans expressats. Per aquest motiu, aquest sistema constitueix un
camp especific de comparatisme d’estandards juridics al servei de la depuracié
d’un dret administratiu sancionador europeu.
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