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afectan o pueden afectar a la administracién (asi el del orden publico en los
arts. 16 y 21 CE o el de motivos ideoldgicos o politicos en el art. 19 CE) deben
entenderse como limites constitucionales de la accion ejecutivo-administrativa.
Aligual que lo son claramente las prohibiciones de los articulos 25.3 (sanciones
que impliquen privacion de libertad) y 26 (sanciones en virtud de codigos de
honor), ambos de la CE.

Cuestion distinta es, por sus implicaciones histdricas, técnico-juridicas y
précticas, pero sobre todo por obedecer a la 16gica del tipo de responsabilidad
exigida en el ejercicio de ambas potestades, la de la extension, en lo pertinente
a la imposicién de sanciones administrativas no de las garantias propias de la
imposicion judicial de penas sin mds, sino exclusivamente (de forma expresay
clara) del principio de no sancion sin tipificacion legal previa de la infraccion,
lo que no constituye sino especificacion, por razon del objeto de la accién ad-
ministrativa, del principio de legalidad de toda ella. Sin que la ampliacion de la
aludida extension a otras garantias penales derivadas del articulo 24.2 CE des-
mienta el razonamiento, porque no es necesaria (por referirse claramente el
precepto constitucional al &mbito penal) y efectuada en todo caso con las mo-
dulaciones que se reconoce impone el cardcter administrativo de la imposicién
de sanciones, incluida la nada secundaria de la prestacion de la tutela por el
juez predeterminado por ley solo bajo la forma de control ex post conforme
para toda la accion administrativa prescribe el articulo 106.1 CE.

4. BREVES CONSIDERACIONES FINALES SOBRE LA TAREA PENDIENTE
EN LA RECONSTRUCCION DOGMATICA DEL REGIMEN DE LA SANCION
ADMINISTRATIVA

La ventaja principal que aportaria la asuncién del cardcter plenamente
administrativo de la potestad sancionadora seria la de proporcionar soporte s6-
lido a la adecuada resolucién de problemas y dificultades fundamentales que
viene padeciendo su régimen juridico y, en particular, el de dispersion del dere-
cho administrativo sancionador por ausencia de una idénea unificacion de su
régimen general.

No se trataria de la sujecion del ejercicio de todas las manifestaciones po-
sitivas de la potestad sancionadora a un Unico y rigido marco legal, pues el ob-
jeto de cada politica publica articulada en forma de programa administrativo
que se valga de dicha potestad deja de suyo en dicho objeto su impronta y es ne-
cesario que asi sea. Pero precisamente esa inevitable diversidad tipoldgica de-
manda un régimen fundamental comun de ejercicio construido desde ella, dis-
ciplindndola solo en lo necesario, especialmente en funcion del doble criterio
de las repercusiones que la correspondiente sancion tenga en la esfera juridica
del ciudadano afectado y de la trascendencia de la culpabilidad en la aprecia-
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cién de la infraccién. En todo caso, la finalidad esencial del régimen comiin
deberia ser triple:

a) La fijacion de las caracteristicas y limites de la sancién que impidan su
desnaturalizacion o su confusién o mezcla con meras consecuencias negativas
derivadas de la aplicacion del derecho objetivo o de actos unilaterales o acuer-
dos, convenios, pactos o contratos.

Lo primero, para conjurar el peligro no solo de la conversion de la san-
cién en una punicion alternativa a la penal (o que implique una respuesta mas
grave que esta), sino de su interferencia con otras respuestas administrativas a
las transgresiones del orden, significativamente las de restauracion de la efec-
tividad de este; la reposicidn, en su caso, de la realidad fisica alterada; y la in-
demnizacion de los dafios y perjuicios ocasionados®.

Y lo segundo para cortar (en lo posible) la tendencia del legislador a anudar
a las sanciones medidas accesorias diversas que tienen sustantividad propia y
nada tienen que ver con la correccion de la transgresion en aras a la efectividad
de la correspondiente politica publica-programa normativo.

4 Este tltimo aspecto ni siquiera estd claro en la regulacion bésica actual del procedimien-
to sancionador. El art. 130.2 LRJPAC, aunque establece la compatibilidad de las responsabilida-
des administrativas del infractor sustanciadas en el procedimiento sancionador (sancién) con la
reposicion de la situacion alterada a su estado originario, y con la indemnizacion por los dafios y
perjuicios causados (reparacion), deja en el aire —en el inciso relativo a quedar “expedita la via
judicial correspondiente”— la duda de si el acto administrativo puede fijar una indemnizacion
en favor de terceros. Esta imprecision se ha trasladado a la regulacion de concretos sectores,
como el de proteccién del consumidor y, concretamente, el articulo 48 del texto refundido de la
Ley General para la Defensa de Consumidores y Usuarios (real decreto legislativo 1 de 2007,
de 16 de noviembre). La sola consideracion de quedar tal extremo fuera de la competencia de
la administracion (por pertenecer al poder judicial) carece de consistencia para sostener la in-
constitucionalidad de la prevision legal habilitante de esta al efecto (téngase en cuenta que nadie
ha puesto seriamente en duda la constitucionalidad de la atribucién de funciones arbitrales a
las administraciones independientes en los sectores regulados; desde este punto de vista, el art.
130.2 LRJPAC solo habria venido a generalizar previsiones legales sectoriales). En todo caso
no puede dejar de tenerse en cuenta que tradicionalmente el Tribunal Supremo ha entendido
restrictivamente la potestad de pronunciamientos administrativos sobre indemnizacion de dafios
y perjuicios ( p. ej., STS de 7 diciembre de 1977, sobre determinacion de dafios y perjuicios en
la riqueza piscicola por causa de la incorporacién a las aguas o a sus dlveos de sustancias perju-
diciales para la fauna acuicola , en la que se entiende tal determinacién como una manifestacion
del privilegio de autotutela sobre el dominio publico que siempre debe utilizarse con toda mesura
y ponderacién). Lo cierto es que en materias como la defensa de bienes e intereses sociales
(consumo) o de relevancia constitucional directa (ambiente), la extension de la competencia
de la administracién a la indemnizacidon de terceros (con ser criticable desde diversos puntos de
vista) resulta una solucién que, en la practica, abre una via favorable para los particulares ante
la inexistencia de una opcién mejor para el rapido y efectivo restablecimiento o resarcimiento
de sus derechos. Y no deja de haber opiniones doctrinales favorables a la misma por razones de
eficiencia y eficacia. Es una cuestion, en todo caso, que justifica mayor atencién que la que
hasta ahora se le ha prestado.



878 LUCIANO PAREJO ALFONSO

b) La diferenciacioén clara, por tanto, de las sanciones (y sus garantias)
respecto de las medidas de proteccidn sustantiva de la legalidad tanto por la
doctrina del Tribunal Constitucional (recordada en el auto 145 de 2012, de 16

de julio de 2012)*, como por la jurisprudencia del Tribunal Supremo (recogida
en la STS de 23 de febrero de 2011).

4 Se dice en este auto: “Por lo demds, el art. 36.4 de la ley 26 de 2007 lo que afirma es la
independencia de sanciones y medidas de prevencion, evitacion de nuevos dafios y reparacion
(medioambientales), lo que en nada afecta al art. 25.1 CE, ya que estas tltimas no pueden con-
siderarse ni equivalentes a sanciones ni, mucho menos, sanciones encubiertas [...]. Todo ello no
es sino una manifestacion de la compatibilidad que se reconoce con caracter general entre las
responsabilidades administrativas derivadas de un procedimiento sancionador y la posibilidad de
exigencia de reposicion al estado originario de la situacion alterada por el infractor (al respecto,
art. 130.2 de laley 30 de 1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las administraciones
publicas y del procedimiento administrativo comun).

”’[...], como recuerda la STC 187 de 2006, de 19 de junio, FJ 3, «En la medida en que
las garantias previstas en el art. 25.1 CE solo resultan aplicables a las consecuencias juridicas
de caracter sancionador, no puede pretenderse que se extiendan los efectos de la vulneracion de
dicho precepto a otras consecuencias, como son las de obligacién de reposicién del medio
alterado, que no tiene una finalidad sancionadora sino de restauracion de la legalidad medioam-
biental». También la STC 252 de 2006, de 25 de julio, FJ 5, recalca la distinta naturaleza de
la obligacién de reparar el medio ambiente dafiado respecto de la predicable de las sanciones
administrativas con la consiguiente falta de afectacion a las garantias protegidas por el art. 25.1
CE, cuando afirma que «la lesion del derecho a legalidad sancionadora (art. 25.1 CE) solo se
produce por la sancién administrativa, pero no se ve comprometido tal derecho fundamental
por la imposicion de una medida de restablecimiento del medio ambiente lesionado en virtud
de la actuacion de la demandante de amparo. Siguiendo la argumentacién desarrollada en las
SSTC 100 de 2003, de 2 de julio; 210 de 2005, de 18 de julio; 98 de 2006, de 27 de marzo, y
187 de 2006, de 19 de junio, hemos de recordar que la imposicién de una medida de contenido
reparador o indemnizatorio no puede verse alterada por la eventual estimacion de este recurso
de amparo, dado que no participa de la naturaleza sancionadora propia de la multa impuesta a la
entidad recurrente, sancion esta dltima caracterizada por constituir una consecuencia represiva,
retributiva o de castigo, nota que singulariza a las sanciones administrativas dentro del conjunto
de los denominados actos de gravamen, segin hemos tenido ocasién de recordar en las SSTC
276 de 2000, de 16 de noviembre, FJ 3, y 132/2001, de 8 de junio, FJ 3»”.

47 Se dice en esta sentencia: “[...] Quinto. Cuestion distinta es la relativa a la posibilidad
—una vez anulada la sancion— de subsistencia de la indemnizacién exigida a larecurrente, [...],
y que es la valoraciéon —no discutida— del menoscabo causado al dominio publico hidraulico,
como consecuencia de la captacién de agua para riego.

“Nuestro examen sobre esta concreta cuestion comenzard sefialando que dicha indem-
nizacion, por los dafios causados al dominio puiblico hidrdulico, es una medida legal diferente
de la estrictamente sancionadora, pero compatible con la misma [sic], de conformidad con el
articulo 130.2 de la ley 30 de 1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comiin (LRJPA), [...]. Compatibilidad
que, a nivel constitucional incluso se expresa en el articulo 45.3 de la Constitucién espafiola que
dispone que «Para quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en los términos que la
ley fije se establecerdn sanciones penales o, en su caso, administrativas, asi como la obligacién
de reparar el dafio causado»”.

En la sentencia de 3 de julio de 1997 deciamos a este propdsito y por referencia a otro
precepto de similares caracteristicas, en materia de vertidos a aguas fluviales: “La sentencia
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¢) La superacion de las dificultades que plantea la defectuosa regulacion
actual de las facultades de investigacion y obtencion de pruebas. La carga de
la prueba es, en efecto, uno de los extremos precisados de revision desde el
punto de vista del grado de su modulacién respecto de la garantia penal. Y
el tratamiento de las actas levantadas por los servidores de la administracion
precisa mejoras, particularmente por lo que se refiere a la pertinente graduacién
de la presuncion de veracidad en funcién, por un lado, de las caracteristicas
(tecnicidad, complejidad, etc.) de la materia de que se trate, y, por otro lado, del
estatuto del agente actuante, exigiendo en todo caso el estatuto de funcionario
y, cuando proceda, de funcionario especializado (con conocimientos adecuados,
lo que remite a su formacioén).

En todo caso existe un problema fundamental y previo que hay que resol-
ver (y cuya trascendencia, teniendo en cuenta el proceso actual de sustitucién
de las intervenciones administrativas ex ante de los actos y actividades de par-
ticulares por la intervencion ex post): el del fundamento, cardcter y alcance de
la potestad de supervision (denominada también de vigilancia, inspeccion, etc.).
Por de pronto, las normas no logran atn precisar si se trata de una potestad con
diversas manifestaciones, concreciones o grados o de potestades diferentes. El
panorama es de pluralidad de atribuciones expresas de esta(s) potestad(es), en
especial en los sectores liberalizados y regulados (bajo una autoridad-adminis-
tracion independiente). Pero la cuestion es si, constitucionalmente hablando,
cabe o no considerarla(s) una potestad implicita por inherente al Estado (por ser
necesaria para el cumplimiento de sus fines, cual sucede con la potestad organi-
zatoria) y, en todo caso, si se precisa una habilitacién genérica acompafiada de
una regulacion de las correspondientes caracteristicas generales. El asunto es

impugnada, para llegar a la estimacidn del recurso, parece partir del presupuesto de que los
dafios causados al dominio publico solo pueden exigirse cuando haya un previo pronuncia-
miento sancionatorio. Esto no es asi, ya que el articulo 30 (del Reglamento de Policia Fluvial
de 1958) que se cita en el fundamento cuarto establece que la responsabilidad civil se regird
por la legislacién comin, lo que supone una invocacién a la culpa aquiliana del articulo 1902
del Cédigo Civil y a la obligacion de reparar los dafios causados, y el 35, también citado en la
sentencia, separa con toda claridad la imposicion de la sancidn con la obligacién de reparar los
dafios causados [...]”.

”Esta misma doctrina la hemos reiterado [...] en las sentencias de 19 de enero de 1996 y
30 de junio de 1999 [...].

”Finalmente, en la sentencia de esta sala de 2 de febrero de 2001, con relacion a los mismos
preceptos legales y reglamentarios ahora analizados, decfamos que «se limitan a consagrar la
regla o principio ‘quien contamina, paga’, que inspira el régimen de proteccion medioambiental
en materia de aguas y de otros recursos naturales y que debe ser rigurosamente exigido por
las administraciones piiblicas para evitar la degradacion de dichos recursos. Principio que,
entre nosotros, tiene incluso rango constitucional al disponer expresamente el articulo 45 de la
Constitucion espaifiola que quienes agredan al medio ambiente tienen la obligacion de reparar
el dafo causado»”.

[...]".
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