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NOTA INTRODUCTORIA

1. Este Tomo II recoge nueve temas de Derecho administrativo, corres-
pondientes a la potestad sancionadora, responsabilidad patrimonial, contratos
del sector publico, derecho de propiedad y bienes publicos, funcién publica,
servicio publico, actividad administrativa de fomento y de control y principios
de organizacién administrativa.

2. En el tiempo transcurrido entre la anterior edicién y la actual se han
sucedido varios cambios. Algunos de ellos, motivados por la pandemia de co-
vid, han afectado a la contratacién del sector publico y a la necesidad perento-
ria de hacer frente a un fenémeno que no habia sucedido, en una escala global,
en los ultimos cien afios.

3. Otros se han referido a una situacién endémica en las Administracio-
nes publicas, como es el caso del elevado ntimero de personas interinas. Como
en otras circunstancias, ha tenido que ser el ordenamiento juridico de la Unién
Europea el que ha forzado al legislador a modificar un escenario que no habia
recibido una decidida respuesta, juridica y practica, que le pusiese término.

4. El tercer aspecto a resefiar es el relativo a la responsabilidad por infrac-
cién del Derecho de la Unién Europea. En la anterior edicién de este manual ya
se hizo alusién a la deficiente regulacién contenida en la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico. La sentencia del Tribunal de
Justicia de 28 de junio de 2022 (asunto C-278/20) ha puesto en evidencia tales
deficiencias y también que ninguno de los mecanismos juridicos existentes en
el ordenamiento administrativo garantiza que un particular pueda «en todas
las situaciones» (v. g., a falta de actuacién administrativa impugnable) obtener
una indemnizacién por infraccién del Derecho de la UE, caso de la revisién de
oficio de los actos administrativos (art. 106 de la Ley 39/2015), la posibilidad
de obtener una sentencia estimatoria (art. 71 de la Ley 29/1998) o la extension
de efectos de una sentencia (arts. 37.3, 110 y 111 de esta misma ley). En el
momento de escribir esta nota el legislador todavia no ha dado paso al cum-
plimiento de la sentencia, por lo que no se puede avanzar su posible contenido
y, en definitiva, adecuacién al ordenamiento juridico de la UE.

5. Sea como fuere, tanto la situacién de las personas en situacion de in-
terinidad en las Administraciones como la responsabilidad por infraccién del
Derecho de la UE ponen en evidencia que el ordenamiento juridico espafiol
sigue sin adaptarse al europeo, como si este continuase siendo algo «foraneo»
y que solo a golpe de sentencias por incumplimiento ha de ser forzosamente
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corregido. Las reiteradas incompatibilidades, no solo en cuestiones generales
del Derecho administrativo, sino en otras también especiales, ponen de mani-
fiesto la necesidad de calibrar con mayor cuidado y fidelidad la transposicién
del ordenamiento de la UE que, a fin de cuentas, es parte del ordenamiento
interno.

Bilbao, 15 de septiembre de 2022

Agustin GARCIA URETA
Catedratico de Derecho administrativo
Universidad del Pais Vasco



TEMA 10. POTESTAD SANCIONADORA
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

I. FUNDAMENTO

1. La potestad sancionadora de las Administraciones Publicas tiene
como fundamento constitucional el art. 25 CE!, que se refiere al ius puniendi
del Estado, tanto penal como administrativo sancionador?.

2. Del art. 25 CE se derivan una serie de principios, algunos expresos y
otros implicitos, caso del non bis in idem que, sin embargo, esta recogido en
el CEDH y la CDF. El Derecho administrativo sancionador y el penal compar-
ten una misma naturaleza3. Ambos tipos de ordenamientos imponen castigos
por la comisiéon de comportamientos que una ley conceptiia como infraccién.
Con todo, hay diferencias entre ellos. No resulta posible que una norma san-
cionadora administrativa imponga una pena privativa de libertad®, mientras
que esto si es posible en el ambito penal. Aunque el legislador cuenta con un
amplio margen para establecer qué comportamientos caen en el contexto ad-
ministrativo o penal, existen determinados bienes juridicos cuya importancia
requiere de la intervencién de este segundo ordenamiento (v. g., trata de perso-
nas o blanqueo de capitales). Establecer un criterio divisor no resulta sencillo.
La defensa de bienes juridicos y la interpretacién que del interés publico haga
el legislador dependen basicamente de él. Otra cuestién diferente es si resulta
aceptable la plétora de infracciones administrativas (también penales) que se
adoptan, lo que pondria en evidencia otras circunstancias, como puede ser la
inoperancia de los mecanismos preventivos o, simplemente, la publicidad que
se pretende dar a infracciones que posiblemente no se lleguen a sancionar o
solo lo sean de manera esporadica.

3. La jurisprudencia ha justificado la potestad sancionadora de la Admi-
nistracion, frente a un eventual monopolio de los tribunales, en tres criterios
de conveniencia:

También el art. 45.3 CE, referido al medio ambiente.
NIETO GARCiA, 2005.

ALARCON SOTOMAYOR. 2014.

STC 122/2010; art. 29.1 LRJSP.

N
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a) No recargar en exceso las actividades de la Administracién de justicia
como consecuencia de ilicitos de gravedad menor.

b) Dotar de una mayor eficacia al aparato represivo en relaciéon con los
ilicitos administrativos.

¢) Mayor inmediacién de la autoridad sancionadora respecto de los he-
chos sancionados?.

II. CONCEPTO DE SANCION

1. Nocién

4. En esencia, la sancién tiene un caracter marcadamente represivo o de
castigo de una conducta que una norma (en principio una ley) establece como
infracciéon administrativa. La nocién de sancién es de caracter estricto. Esto
implica que resulte improcedente extenderla, con la finalidad de aplicar las ga-
rantias constitucionales propias de esta materia, a medidas que no respondan
al ejercicio del ius puniendi del Estado o no tengan una verdadera naturaleza
represiva. Como es légico, hay que evitar los nominalismos a la hora de califi-
car como sancién a una medida que adopte la Administracién.

2. Distincién con otras figuras

5. La naturaleza punitiva de la sancién la distingue de otras medidas
administrativas de restriccién de derechos. En términos generales, la distin-
cién radica en que, asi como las sanciones castigan un comportamiento que
normativamente se considera ilegal, medidas tales como la restauracion de la
legalidad, una multa coercitiva, el sacrificio de unos animales por estar enfer-
mos o el deber de indemnizar por los dafios causados a bienes publicos a raiz
de un accidente de trafico, por citar algunas, persiguen prevenir, restaurar o
eliminar las consecuencias derivadas de un comportamiento contrario a los
intereses publicos. Por su parte, la sancién (o la amenaza de ella) solo tiene un
efecto preventivo indirecto®.

6. Entre las medidas de gravamen distintas de las sanciones se pueden
citar:

a) La coaccién administrativa. Esta supone una reaccién frente a deter-
minadas situaciones apremiantes contrarias al orden general (v. g., retirada de
productos peligrosos), poniéndose fin a una situacién contraria a la norma
de que se trate.

b) La revocacién de una autorizaciéon por incumplimiento de las condi-
ciones afiadidas a las mismas. La revocacién de autorizaciones no tiene nece-
sariamente un caracter sancionador, toda vez que si se incumplen las condi-
ciones a las que esta sujeta, el interesado deja de beneficiarse de las ventajas
que implica la autorizacién como titulo habilitante para llevar a cabo una
actividad. Sin embargo, la jurisprudencia no ha adoptado un tnico criterio.
El Tribunal Constitucional ha senalado que la revocacién de una licencia se
fundamenta en el incumplimiento de los requisitos establecidos por el ordena-

5 STC 276/2000.
¢ REBoOLLO Puig, 2001: 156-157.
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miento para el desarrollo de la actividad pretendida, tarea en la que el margen
de apreciacién es escaso. Sin embargo, en otros casos, la revocacién respon-
de a un amplio margen de apreciaciéon en manos de la Administraciéon para
valorar determinadas conductas como contrarias al ordenamiento, en cuyo
supuesto se trata de los casos denominados por la doctrina como «revocacién—
sancion»’. En consecuencia, es necesario tener en cuenta las circunstancias de
cada caso.

¢) La devolucién de una ayuda publica declarada ilegal®.

d) La extincién de una concesién sobre un bien publico (o sobre un ser-
vicio).

e) La actuacién de la Administraciéon encaminada a la recuperacion del
dominio puablico®.

f)  La expropiacién por incumplimiento de la funcién social de la propie-
dad .

g) Las clausulas penales que se puedan establecer y ejecutar respecto
de los contratistas (v. g., por retrasos en la ejecucién del contrato de que se
trate)!'! o la prohibicién de contratar con la Administracién por no encontrar-
se una persona al corriente de los pagos a la Seguridad Social 2.

h) Los recargos fiscales que se derivan del impago de los tributos . Ahora
bien, si el recargo se aplica en supuestos en los que ha existido una infraccién
de una ley, aquel desempefia una funcién de castigo y puede justificarse cons-
titucionalmente como sancién ',

i) La reposicién o restitucion de la realidad dafiada’>. Son medidas que
acompanan a la sancién y que no implican bis in idem, caso de la reparacién
de unas viviendas, la orden de derribo de un edificio en ruina, el cierre de un
establecimiento o la retirada de unas partidas de alimentos en mal estado'°.

j) Las medidas compensatorias a adoptar en el caso de proyectos que
puedan ocasionar dafos a la biodiversidad'’.

k) Las indemnizaciones que se tengan que pagar a una Administracién
(v. g., por danos al mobiliario urbano) al ser medidas de restauracién o com-
pensacién del dafio causado '8,

1)  La devolucién de personas extranjeras'’.

m) Las multas coercitivas, que son medios de ejecuciéon forzosa de actos
administrativos, acumulables, independientes de las sanciones y compatibles
con ellas?°,

n) La decisién de la Comisién de Propiedad Intelectual para interrumpir
la prestacién de un determinado servicio de la sociedad de la informacién o de
un contenido que sea contrario a la propiedad intelectual y que sea accesible a

7 STC 181/1990; STC 132/2001.

8 Asunto C-158/08, Agenzia Dogane Ufficio delle Dogane di Trieste v. Pometon SpA. STS de
9 de octubre de 2014, rec. 1804/2012.

9 STS de 15 de diciembre de 2011, rec. 1439/2009.

10 STC 319/1993.

11 STS de 30 de octubre de 1995, rec. 5203/1991.

12 STS de 26 de diciembre de 1991, rec. 1615/1988.

13 STC 164/1995.

14 STC 121/201. STC 291/2000.

15 STS de 21 febrero 2000, rec. 1471/1995. STS de 27 de marzo de 2013, rec. 693/2011.

16 Art. 28.2 LRJSP.

17 ATC 145/2012.

18 STS de 25 de marzo de 2002, rec. 979/1996.

19 STS de 18 de enero de 2022, rec. 5259.

20 Art. 103 LPAC; STC 215/2016.
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través de las correspondientes redes informaticas. Se trata del restablecimien-
to de la legalidad en Internet frente a los ataques a la propiedad intelectual, re-
poniendo las cosas a su situacién legal, cuando dicha legalidad ha sido concul-
cada por los responsables de los servicios de la sociedad de la informacion?!.

0) La deduccién sobre la némina de un empleado ptblico por la jornada
no realizada?.

p) La imposibilidad de que posean armas de cualquier tipo o dispongan
de las correspondientes licencias aquellas personas para las que la posesion y
el uso de armas representen un riesgo propio o ajeno?.

g) La falta de devengo de retribuciones de funcionarios en el caso de
huelga o el cese en un puesto de libre designacién por falta de confianza?*

III. TIPO DE POTESTAD

7. ¢Qué tipo de potestad es la sancionadora? Ademas de formar parte del
ius puniendi del Estado en su conjunto, tradicionalmente se ha venido mante-
niendo el caracter discrecional de la misma. La Administraciéon contaria, por
tanto, con un margen de apreciacion a la hora de ejercerla. La potestad sancio-
nadora formaria parte de las «politicas» que se sigan en los distintos sectores
de actuacién de la Administracion. El elenco de infracciones haria muy dificil,
ademas, que la Administracién pudiese emplear la potestad sancionadora ante
el exponencial namero de infracciones que se cometen todos los dias (v. g.,
trafico o medio ambiente). Es decir, frente al dogma de que la potestad san-
cionadora debiera aplicarse sin margenes de apreciacién, una vez constatado
el ilicito sancionador, se impondria la realidad de la imposibilidad material de
sancionar a todos los eventuales infractores.

8. Sin embargo, la anterior posicién se encuentra con algunos obstaculos
que no son menores (0 no deberian serlo). Por una parte, la Administracién
puede incurrir en la arbitrariedad de perseguir determinadas infracciones que
cometan ciertas personas, pero no otras. En otros &mbitos, sin embargo, se es-
tablecen sectores o sujetos de prioritaria atencion que pueden verse sometidos
al ejercicio de potestades administrativas de intervencién, como la inspeccién,
debiendo la Administracién justificar, al menos indiciariamente, el porqué de
su actividad. Un uso arbitrario de la sancién dejaria de tener caracter preven-
tivo, pasando a depender de circunstancias ajenas a los principios de legalidad
y de igualdad, tan importantes en este ambito y también al principio segiin el
cual las competencias son indeclinables?®. Por tanto, sostener que la potestad
sancionadora es discrecional contradice y erosiona sus pilares béasicos y su
ejercicio. En este sentido, se ha indicado que una cosa puede ser la inicia-
cién del expediente sancionador y otra muy distinta el que, una vez iniciado
el expediente y llegado a la resolucién, esta haya de ser condenatoria si se
comprueba la existencia una infraccién?. Ahora bien, si como suele repetir
el Tribunal Supremo los hechos son como la realidad los exterioriza?’, ¢re-

21 STS de 31 de mayo de 2013, rec. 185/2012.

22 Art. 30.1 EBEP.

23 STS de 29 de septiembre de 2016, rec. 3297/2015.

24 STS de 3 de junio de 2019, rec. 245/2019.

25 LASAGABASTER HERRARTE, 1994: 298; LozaNo CUTANDA, 2003.
26 NIETO GARciA, 2005: 132.

27 STS de 5 de julio de 2012, rec. 3038/2010.



TEMA 10. POTESTAD SANCIONADORA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS 29

sulta posible sostener la existencia de un margen de apreciacién en relacién
con el inicio del procedimiento frente a hechos que apunten con claridad a
la concurrencia de una infraccién? De hecho, la ausencia de tramitacién del
correspondiente expediente administrativo puede dar lugar a la comisién de
un delito de prevaricacion 8.

9. La naturaleza reglada de la potestad sancionadora precisa de alguna
matizacion respecto de la aplicacién de las concretas sanciones. A pesar de
que la jurisprudencia haya sefialado que el principio de proporcionalidad hace
de la determinacién de la sancién una actividad «reglada»??, el ordenamiento
juridico ofrece a la Administracién un rango admisible en cuanto a la concreta
cuantia en que aquella se puede traducir. El principio de proporcionalidad re-
quiere que la discrecionalidad que se otorga a la Administracién sancionadora
para su concreta aplicaciéon se desarrolle ponderando y sopesando correcta-
mente las especificas circunstancias del caso en cuestién, a fin de lograr la
debida adecuacién entre los hechos imputados y la responsabilidad exigida.
Toda sancion debe determinarse en congruencia directa con la entidad de la
infracciéon cometida y las particularidades facticas y objetivas del supuesto
sancionado. Por tanto, la Administracién cuenta necesariamente con un mar-
gen de apreciacién (sujeto ciertamente a control judicial *°) que impide hablar
de mero automatismo a la hora de calcular la sancién3!.

IV. APLICACION DEL MARCO NORMATIVO DEL DERECHO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

1. Aspectos generales

10. Los principios de la potestad sancionadora aparecen recogidos en la
LRIJSP. El procedimiento sancionador se ha integrado en la LPAC como espe-
cialidad del procedimiento administrativo comun. Los principios de la LRJSP
son de aplicacién general, incluyendo la potestad disciplinaria respecto del
personal al servicio de las Administraciones, «cualquiera que sea la naturaleza
juridica de la relacién de empleo» 2. Sin embargo, no lo son respecto de quie-
nes estén vinculados a aquellas por relaciones reguladas por la legislacion de
contratos del sector publico?3. Asimismo, se rigen por su normativa especifica
los procedimientos sancionadores en materia tributaria y aduanera, en el or-
den social, en materia de trafico y seguridad vial y extranjeria3*.

11. Aparte de la LRISP y la LPAC, el Estado puede, de acuerdo con sus
competencias, establecer en algunos sectores el marco juridico completo de la
materia de que se trate (v. g., comercio exterior, propiedad intelectual, régimen
aduanero y arancelario, nacionalidad, inmigracién, emigracién, extranjeria o
Derecho laboral), aunque no lo ejecute él mismo (v. g., en materia de trafico).
En estas materias puede establecer un procedimiento sancionador especifico
para ello.

28 STS de 17 de marzo de 2022, rec. 5132/2019.

29 Art. 29 LRJSP. Art. 49.3 CDF.

30 STS de 19 de octubre de 2015, rec. 1041/2013.

31 STC 10/2015. Asunto C-148/14, Bundesrepublik Deutschland v. Nordzucker AG.
32 Art. 25.3 LRJSP.

33 Art. 25.4 LRJSP.

3+ Disposicién adicional primera LPAC.
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12. En la medida en que el Estado tiene competencias de carécter basico
en distintos sectores (v. g., energia, seguridad industrial), puede establecer el
correspondiente cuadro de infracciones y sanciones que debera ser respetado
por las Comunidades Auténomas o, en su caso, por los Entes Locales. Ahora
bien, a salvo de estas normas basicas, el procedimiento sancionador puede
adoptarse por las Comunidades Auténomas [v. g., la Ley 2/1998, de la potes-
tad sancionadora de las Administraciones Publicas de la Comunidad Auté-
noma del Pais Vasco (LPS), que también es objeto de atencién en este temal].
Ademas, estas cuentan con competencias en materia sancionadora, ya sea en
sectores de su exclusiva competencia como en aquellos compartidos con el Es-
tado, en el esquema legislacién basica-legislacion de desarrollo. Por tanto, la
potestad sancionadora acompana naturalmente a aquellas materias que estén
atribuidas a las Comunidades Auténomas.

13. No obstante, a los efectos de tener en cuenta las relaciones entre la
regulacién estatal y autonémica, es preciso examinar diversos planos:

a) ¢Qué normas sancionadoras habra que aplicar? Si el Estado ha esta-
blecido disposiciones basicas habra que respetarlas3’. No obstante, por lo que
se refiere al procedimiento sancionador, aparte de las normas que haya podido
determinar el Estado, las Comunidades Auténomas pueden adoptar sus pro-
pias disposiciones, caso de la LPS, ya citada.

b) ¢Qué opciones tienen las Comunidades Auténomas para establecer
tipos de infracciones y sanciones que puedan separarse de los estatales? El
Tribunal Constitucional ha indicado, en términos generales, que la norma san-
cionadora autonémica habra de atenerse a lo dispuesto en el art. 149.1.1 CE
(condiciones basicas para garantizar la igualdad). De esta manera, no podran
introducir tipos ni prever sanciones que difieran, sin fundamento razonable,
de los ya recogidos en la normativa vélida para todo el territorio. Para consi-
derar si una sancién autonémica rompe dicho esquema, el Tribunal Consti-
tucional ha indicado que se debe hacer un doble control: 1) de equivalencia
para comprobar que se trata de situaciones comparables, y 2) de justificacion,
en su caso, de la desigualdad de trato (si la misma tiene un fundamento ra-
zonable y proporcionado)3¢. No obstante, la CE reconoce la capacidad de las
Comunidades Auténomas para establecer normas adicionales de proteccién
de determinados bienes juridicos (v. g., medio ambiente), lo que implica que
puedan establecer cuadros de infracciones y sanciones mas estrictos que los
que haya determinado el legislador del Estado. El hecho de que las Comunida-
des Auténomas puedan adoptar «politicas propias» justifica dicha capacidad.

¢) ¢Qué sucede con la cuantia de las sanciones a imponer? El Tribunal
Constitucional ha sefialado que no cabe que las Comunidades Auténomas
puedan establecer cuantias menores que las establecidas en la legislacion ba-
sica del Estado?”.

d) ¢Qué alcance tiene el principio de supletoriedad (art. 149.3 CE)? Este
principio no constituye un criterio competencial a favor del Estado3®, por lo
que no puede dictar normas con eficacia meramente supletoria en materias
sobre las cuales carezca de todo titulo competencial. En otras palabras, si el
legislador de una Comunidad Auténoma no sanciona una conducta, en el &m-

3 STC 87/1985.
3 STC 136/1991.
37 STC 196/1996.
3 STC 61/1997.
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bito de sus competencias, no es posible dar paso a una aplicacién supletoria
del Derecho del Estado?.

2. Aplicacion en el caso de la Ley de la potestad sancionadora
de las Administraciones Publicas vascas

14. La aplicacién de la LPS hay que examinarla desde otras dos perspec-
tivas:

a) Primera, la de los Territorios Histéricos. La LPS es de aplicacién cuan-
do se compartan materias con estos. No asi cuando la competencia foral re-
sulte «plena» (v. g., tributos, carreteras y montes). En el caso de los tributos
podria plantearse la aplicacién de la LPS si el Parlamento vasco dictase una
norma armonizadora, aunque se veria limitada al tributo correspondiente?.

b) Segunda, la del ambito disciplinario del personal al servicio de las Ad-
ministraciones, ya que la LPS no es de aplicacién a la potestad disciplinaria
de las Administraciones respecto del personal a su servicio y de quienes estén
vinculados a ellas por una relacién contractual*'. Sin embargo, como se ha
indicado mas arriba, los principios de la potestad sancionadora, contenidos
en la LRISP, si son de aplicacion «cualquiera que sea la naturaleza juridica de
la relacién de empleo»#2.

V. PRINCIPIOS DEL DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

15. La CE establece una serie de principios esenciales en el ambito de la
potestad sancionadora. Aparte de estos, hay que tener en cuenta también los
principios generales del Derecho de la UE (v. g., derivados de la CDF), en la
medida en que las autoridades estatales apliquen disposiciones europeas®.

1. Principio de legalidad

1.1. Doble garantia: material y formal

16. De acuerdo con el art. 25.1 CE: «Nadie puede ser condenado o sancio-
nado por acciones u omisiones que en el momento de producirse no consti-
tuyan delito, falta o infracciéon administrativa, segin la legislacién vigente en
aquel momento»*. El Tribunal Constitucional ha sostenido que el derecho
fundamental que se contiene en esa norma incorpora la regla nullum crimen
nulla poena sine lege y comprende una doble garantia:

a) Material. Esta exige la predeterminacién normativa de las conductas
ilicitas y de las sanciones correspondientes. Esta garantia implica la exigencia
de que la norma punitiva permita predecir con suficiente grado de certeza las
conductas que constituyan una infraccién y el tipo y grado de sancién que se

3 STC 90/2012.

40 T.ASAGABASTER HERRARTE, 2006: 80-81.

4t Art. 1.2 LPS.

42 Art. 25.4 LRJSP.

43 Asunto C-682/15, Berlioz Investment Fund SA v. Directeur de I'administration des contri-
butions directes.

4 Art. 49.1 CDF; NieTo GARcia, 2005: 201-250.
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pueda imponer. Esta garantia convierte en inadmisibles las formulaciones de
los tipos de infracciones tan abiertas por su amplitud, vaguedad o indefini-
cién, que la efectividad dependa de una decision practicamente libre y arbitra-
ria del intérprete y juzgador®.

b) Formal. Se refiere al rango que precisan las normas tipificadoras de las
conductas sancionables y de las propias sanciones. El término «legislacién vi-
gente», contenido en el art. 25.1 CE, implica una reserva de ley en materia san-
cionadora. Asi, la LRISP sefiala que la potestad sancionadora de las Adminis-
traciones Publicas se ejercera cuando haya sido expresamente reconocida por
una norma con rango de ley*. En consecuencia, la referencia a la legislacién
penal o punitiva en el art. 25 CE se traduce en la reserva absoluta de ley. Por
lo que respecta al ambito administrativo sancionador, normalmente se tratara
de una ley ordinaria. Es también posible la utilizacion del (real) decreto-ley al
configurarse como «disposicion legislativa» que se inserta en el ordenamiento
juridico como una norma dotada de fuerza y valor de ley*’.

1.2.  Normas preconstitucionales de cardcter sancionador

17. Alas normas preconstitucionales de naturaleza sancionadora no se les
aplica la reserva de ley del art. 25 CE. Ahora bien, son incompatibles con la CE
las habilitaciones ilimitadas a la potestad reglamentaria y las deslegalizaciones
realizadas por leyes preconstitucionales*’. Estas habilitaciones y deslegaliza-
ciones se entienden caducadas, por derogacion, desde la entrada en vigor de la
CE*. La pervivencia de normas reglamentarias sancionadoras preconstitucio-
nales tiene como limite la imposibilidad de que se actualicen posteriormente,
por la misma via, no respetando asi la reserva de ley. Otra cuestién, de politica
normativa, es que se mantengan reglamentos preconstitucionales de carac-
ter sancionador simplemente por inactividad de las instituciones competentes
para adoptar nuevas disposiciones adaptadas a las exigencias constitucionales
[v. g., como ha sucedido con el Decreto del 8 de septiembre de 1954, por el que
se aprueba el Reglamento de disciplina académica]®.

1.3.  Colaboracion reglamentaria. Normas en blanco, deontoldgicas y
deportivas

18. A pesardelareserva de ley, en el Derecho administrativo es posible que
intervenga el reglamento. Su papel puede ser de colaborador en la definicién
de los tipos de infracciones o sanciones, para la mas correcta identificacién
de las conductas o para la mas precisa determinacién de las sanciones (v. g.,
una regla de determinacion de la sancién para el supuesto de concurso ideal
de infracciones supone un desarrollo de la ley®! o la determinacién de qué
contenidos audiovisuales pueden considerarse subsumibles en el «discurso del
odio»)32, Las leyes pueden contener remisiones a normas reglamentarias. Sin

4 STC 129/2003.

4 Art. 25.1.

47 STC 3/1988. STC 10/2015.

48 STC 42/1987. STC 21/2010.

Disposicién derogatoria.

50 NicoLAs Lucas, 2018.

51 STS de 30 de abril de 2013, rec. 884/2011; art. 85.3 (segundo parrafo) LPAC.
52 STC 86/2017. STC 97/2009.
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embargo, tales remisiones no pueden hacer posible una regulacién indepen-
diente y no claramente subordinada a la ley>3. Los reglamentos no pueden en
ningun caso alterar la naturaleza o limites de las sanciones que la ley contem-
ple>*. En consecuencia, no es posible la remisién de la ley al reglamento sin
determinacion de los elementos esenciales de la conducta antijuridica. Para
que el reglamento pueda intervenir para especificar las infracciones y sancio-
nes es preciso que: a) el acto o la omisién sancionables se hallen claramente
definidas como transgresiones administrativas en la ley; b) exista una perfecta
adecuacion con las circunstancias objetivas y personales determinantes de la
licitud, y ¢) el reglamento no pueda, en ningtn caso, tipificar infracciones ad-
ministrativas o establecer penas (ex novo).

19. En otros supuestos y debido a la especializacién de la materia, caso de
la energia nuclear, el Tribunal Constitucional se ha mostrado menos estricto
a la hora de analizar la remisién de una ley a otras normas y documentos téc-

3 55
nicos >,

20. Un caso especial en la relacién entre la ley y el reglamento lo consti-
tuye la norma sancionadora en blanco. Esta se puede definir como aquella en
la que la conducta o las consecuencias juridicas no se encuentran agotadora-
mente previstas, debiendo acudirse, para la integracion, a otra norma (legal o
reglamentaria) distinta’®. Las normas en blanco son aceptadas en el Derecho
administrativo sancionador con algunas importantes cautelas:

a) No es licito la deslegalizacién de la materia reservada.

b) Elreenvio a otras normas ha de ser expreso y ha de estar justificado en
razén del bien juridico protegido por la norma.

c¢) Laley, ademas de establecer la pena, debe contener el ntcleo esencial
de la prohibicién y satisfacer la exigencia de certeza.

d) Debe darse la suficiente concrecién para que la conducta calificada de
infracciéon quede precisada con el complemento indispensable de la norma a
la que la ley se remita, esto es, el reglamento.

e) El hecho de que la norma de complemento aplicada para integrar la
ley en blanco carezca de rango legal (v. g., una orden ministerial) no incide en
las garantias del art. 25 CE*".

21. Otro supuesto a destacar es el de las normas deontolégicas que rigen el
ejercicio de determinadas profesiones y cuya aplicacién a los efectos sanciona-
dores ha sido admitida por la jurisprudencia®. La normativa relativa a los co-
legios profesionales reconoce a estos el ejercicio de la facultad disciplinaria®®.
De igual manera sucede en el caso de otras corporaciones de Derecho publico
(v. g., cofradias de pescadores).

22. Finalmente, hay que hacer mencién también de las normas en materia
sancionadora de las federaciones deportivas. Estas, a pesar de su naturaleza
privada, ejercen funciones publicas de caracter administrativo. De acuerdo

53 STC 35/2010. STC 81/2009.

54 STS de 29 de enero de 2015, rec. 2872/2013.

55 STC 104/2009.

5 STC 127/1990; STS de 30 de enero de 2012, rec. 71/2009; STS de 15 de septiembre de
1998, rec. 4624/1992.

57 STC 70/2012.

58 STC 219/1989.

3 Art. 24.d) de la Ley 18/1997, de 21 de noviembre, de colegios de Euskadi; STS de 29 de
enero de 2003, rec. 4054/1997.
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con la Ley 10/1990, del Deporte, el ambito de la disciplina deportiva se extien-
de a las infracciones de reglas del juego o competicién y normas generales
deportivas tipificadas en esta ley, en sus disposiciones de desarrollo y en las
estatutarias o reglamentarias de clubes deportivos, ligas profesionales y fe-
deraciones deportivas espafolas. La remision al reglamento federativo esta
justificada, pues, siendo necesario adaptar las normas legales y reglamentarias
a las actividades singulares de las distintas federaciones deportivas y enca-
minandose las relativas a la disciplina deportiva a garantizar el respeto a las
reglas del juego, parece razonable que su incumplimiento constituya un ilicito
disciplinario®.

1.4. El caso de los Entes Locales

23. La aplicacién estricta del principio de legalidad encuentra una excep-
cién cualificada en el caso de las Entidades Locales. Estas no dictan normas
con rango de ley sino solo reglamentarias. Tras varias vacilaciones, el Tribunal
Constitucional sefial6 que la exigencia de ley para la tipificacién de infrac-
ciones y sanciones ha de ser flexible en materias donde, por estar presente el
interés local, existe un amplio campo para la regulacién municipal, siempre
que esta regulacion la apruebe el pleno del Ayuntamiento®'. Esto resulta l6gico
con la propia autonomia local reconocida en la CE y en la Carta Europea de la
Autonomia Local (1985). Ahora bien, tal flexibilidad no sirve para excluir, de
forma tajante, la exigencia de ley. La mera atribucién por ley de competencias
a los municipios, de acuerdo con el art. 25 LRBRL, no contiene en si misma
una autorizaciéon para que cada municipio tipifique, «por completo y segiin
su propio criterio», las infracciones y sanciones administrativas en aquellas
materias atribuidas a su competencia. La flexibilidad que reconoce el Tribu-
nal Constitucional se refleja en la LRISP, al remitirse a lo dispuesto en la Ley
7/1985, de régimen local®?, como se expone a continuacion.

24. Corresponde a la ley la fijacién de los criterios minimos de antijuridici-
dad, conforme a los cuales cada Ente Local pueda establecer tipos de infraccio-
nes, sin que ello implique la definicién de tipos, ni siquiera genéricos, sino de
criterios que orienten y condicionen la valoracién del Ente Local a la hora de
establecer los tipos de infraccién (v. g., en materia de uso del espacio publico).
Tampoco se exige que la ley establezca una clase especifica de sancién para
cada grupo de ilicitos, sino una relaciéon de las posibles sanciones que cada
norma local puede predeterminar en funcién de la gravedad de los ilicitos ad-
ministrativos que ella misma tipifique. La doctrina del Tribunal Constitucional
ha tenido su reflejo en la LRBRL, que, en sus arts. 139-142, establece, por una
parte, que para la adecuada ordenacion de las relaciones de convivencia de
interés local y del uso de sus servicios, equipamientos, infraestructuras, insta-
laciones y espacios publicos, los Entes Locales podran, en defecto de normativa
sectorial especifica, establecer los tipos de las infracciones e imponer sanciones
por el incumplimiento de deberes, prohibiciones o limitaciones contenidos
en las correspondientes ordenanzas, de acuerdo con los criterios establecidos

0 STS de 24 de julio de 2012, rec. 934/2010; AGUIRREAZKUENAGA ZIGORRAGA, 2012.
6l STC 132/2001.
62 Arts. 25.1 y 27.1, respectivamente, LRJSP.





