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1 INTRODUCCION AL TRABAJO FIN DE GRADO:

1.1 CUESTION OBJETO DEL TRABAJO:

El presente trabajo tiene como objeto, el estudio de los principios de la potestad sancionadora de las
Administraciones Publicas junto con las diferencias procedimentales existentes entre el procedimiento
administrativo comun y el sancionador. De esta manera, comparando y estudiando la Ley 39/2015 de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comun y la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico
del Sector Publico, hemos analizado las cuestiones planteadas, tomando en considerado tanto la doctrina
como la jurisprudencia de las mismas.

1.2 ELECCION DEL TEMA:

En el momento en el que tuvimos que elegir el tema para nuestro trabajo de fin de grado, consideramos
desarrollar el mismo sobre cualquier tema de Derecho Administrativo, por un doble motivo: El primero de
ellos, es que ambos estamos preparandonos unas oposiciones y consideramos que podria ser bastante util
de cara a la preparacién de las mismas, el conocimiento y el estudio de los temas desde un punto mas
doctrinal.

En segundo lugar, la asignatura de Derecho Administrativo ha sido la que mds nos ha gustado y llamado Ila
atencion a lo largo de los cuatro afios del Grado.

Por ultimo, nos gustaria destacar, que la realizacién del trabajo ha supuesto un desafio personal muy
importante para nosotros, ya que hemos debido comprender e interrelacionar las materias no solo desde un
punto de vista del Derecho Positivo, sino que hemos debido tener en cuenta diversa doctrina y
jurisprudencia.

1.3 METODOLOGIA PARA LA REALIZACION DEL TRABAJO FIN DE GRADO

El estudio y desarrollo del trabajo, ha necesitado una labor previa de recopilacién de informacion y consulta
de textos legales, en torno a la Principios de la Potestad Sancionadora y las diferencias procedimentales.
Como se puede apreciar, es una materia de gran complejidad y en constante evolucién.

El objetivo que buscamos fue el de comprender mejor el Derecho Administrativo desde un punto de vista
tedrico, para asi, interrelacionar las diferentes partes del mismo. La reflexién que nos planteamos fue
analitica, intentando entender las disposiciones normativas, pero a su vez, adaptandolas al objeto de nuestro
estudio.

De esta manera, consideramos pertinente empezar nuestro trabajo contextualizando lo que es el derecho
administrativo y su evolucion, a lo largo de la historia. Posteriormente, haremos una breve alusién al derecho
sancionador, para posteriormente, entender el concepto de procedimiento administrativo comun vy sus
diferencias con el sancionador.



Hemos considerado oportuno comenzar el trabajo de fin grado, contextualizando el Derecho Administrativo,
haciendo especial alusién a las leyes 39 y 40 de 2015. En este sentido, hemos pretendido conocer las
circunstancias que condujeron a la creacidn de las mismas. Las leyes 39 y 40 de 2015 entraron en vigor en el
ano 2016, es por esto, que aun hemos podido encontrar numerosa jurisprudencia, que hace referencia a la
anterior regulacion.

No obstante, hemos podido encontrar en el repositorio digital de la Universidad, gran cantidad de
informacién que nos ha servido de gran utilidad, a la hora de realizar el trabajo.

1.4 RESUMEN:

La Potestad Sancionadora de las Administraciones Publicas es aquella que permite a cualquier Administracién
Publica imponer sanciones cuando se ha producido una infraccidn administrativa, asi como determinar las
reglas y garantias que rigen el procedimiento administrativo sancionador, a través del cual se ejercita la
potestad sancionadora. De ahi la importancia, de conocer los principios en los que se sustentan estas
potestades y prerrogativas que nos afectan diariamente.

Profundizando, en el estudio de las leyes 39 y 40 de 2015, nos parece relevante, observar la nueva regulacion
de la Administracidn Publica, acaecida tras la aprobacion de las mismas. El primer bloque pretende detallar
el concepto de Derecho Administrativo y su origen.

El segundo bloque nos permitira conocer de manera mas pormenorizada, las reglas de actuacion de las
Administraciones Publicas y las principales diferencias existentes entre el procedimiento administrativo
comun y el sancionador.

Finalmente, el tercer bloque contiene las conclusiones finales del trabajo, junto con la biografia consultada
para la realizacidon del mismo y los anexos que recogen la normativa consultada.

Términos claves: Procedimiento Administrativo, Procedimiento comun, Administracion, Principios,
Sancionador.

ABSTRACT

The Sanctioning Power of Public Administrations is the one that allows any Public Administration to impose
sanctions when an administrative offense has occurred, as well as the rules and guarantees that govern the
administrative sanctioning procedure, through which the sanctioning power is exercised. Hence the
importance of knowing the principles on which these powers and prerogatives that affect us daily are based.
Deepening, in the study of laws 39 and 40 of 2015, it seems relevant to us, to observe the new administrative
structuring that occurred after their approval. The first block aims to detail the concept of Administrative
Law and its origin.

The second block will allow us to know in a more detailed way, the rules of action of the Public
Administrations and the main differences between the common administrative procedure and the
sanctioning one.

Finally, the third block contains the final conclusions of the work, along with the biography consulted for its
completion and the annexes that include the regulations consulted.
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2. CONCEPTO DE DERECHO ADMINISTRATIVO:

El Derecho Administrativo es el conjunto de normas legales, doctrina y técnicas que regulan la actividad de
la Administracion Publica en cuanto se relaciona con los administrados o en cuanto los drganos de aquella se
relacionan entre si con motivo de la funcidon administrativa, primando el interés publico sobre el particular.

ZANOBINI! define el Derecho Administrativo “como aquella parte del Derecho publico que tiene por objeto
la organizacidn, los medios y las formas de la actividad de las administraciones publicas y las consiguientes
relaciones juridicas entre aquéllas y otros sujetos”. Es por esto, que los poderes publicos deben contar con
mecanismos y formulas que permitan responder y anticiparse a cualquier tipo de actuacién que pudiera
llegar a incumplir cualquier tipo de disposicidn normativa.

En vista de lo anterior, es fundamental conocer qué es la Administracidon Publica. La Administracién Publica,
son las diferentes organizaciones por la que se permite la relacidn permanente de esta con los ciudadanos.
La existencia de estas entidades publicas es imprescindible para poder hablar de una relacién juridico-
administrativa.

De todo lo anterior apreciamos, que las relaciones juridicas en las que interviene la Administracién en
asuntos de su competencia, se han de regir por las normas del Derecho Administrativo. Es por esto, que la
principal diferencia del Derecho Administrativa radica en la nota de preeminencia que favorece a la
Administracion Publica, situandola en un nivel superior al administrado en cuanto aquélla realiza actividades
de interés general.

2.1 DESARROLLO HISTORICO DEL DERECHO ADMINISTRATIVO EN ESPANA.

El origen del Derecho Administrativo se encuentra fuertemente ligado con los postulados liberales y con la
separacion de poderes, proclamada por la Revolucion Francesa de 1789. En efecto, la Revolucién Francesa
fue una revolucién politica, social y econdmica, sobre la que se construyo el Estado de Derecho. Por una
parte, significo el fin del estado absoluto y, por otra parte, formuld los principios de la filosofia politica que
permanecié como base de toda la elaboracién ulterior.

De la Revolucién Francesa surge y se ira desarrollando el derecho administrativo y el concepto de
Administracion Publica, con distintos ritmos y matices, como una construccidn paralela e inseparable de la
del Estado de Derecho.

En Espafia, el punto de partida lo encontramos a mediados del Siglo XIX, siendo 2SAINZ DE ANDINO, quien
emplea por primera vez la expresién ciencia de la Administracidn. Es a partir de la segunda mitad del Siglo
XIX, cuando los juristas espafioles empiezan a dar mas importancia y forma al Derecho Administrativo, siendo
30RTIZ DE ZUNIGA, quien utiliza por primera vez la expresién de “Derecho Administrativo”.

1 Guido Zanobini, Curso de Derecho Administrativo General, 2020.
2 Sainz de Andino (1786-1863), jurista espafiol.
3 Ortiz de Zufiga (1806-1873), jurista espafiol.



El origen del constitucionalismo en Espaia, surgioé con la Constitucion de 1812. Este constitucionalismo se
caracterizd por determinados principios revolucionarios franceses (soberania nacional, division de poderesy
principio de legalidad) y el control jurisdiccional de la Administracién Publica (es decir, de sometimiento al
control de los jueces), aunque sin establecer ningin modelo concreto. En la practica, el control de Ila
Administracion Publica fue encargado a érganos administrativos, y no a jueces, ignorando el principio
consagrado en la Constitucidon de Cadiz.

Con la Constitucién de 1845, aparece el Derecho Administrativo espafiol moderno, muy influenciado por el
Derecho Administrativo francés. La mayor parte del Derecho Administrativo de esta época era reglamentario.
Las principales prerrogativas, consistieron en inembargabilidad de los bienes y caudales publicos y la
prohibicidn de *interdictos contra la Administracién Publica.

En 1889 se publica la Ley de Bases del Procedimiento Administrativo conocida como la >“Ley Azcdrate”, en
honor al diputado que presenté la iniciativa. Hemos de reconocer a la LBPA el mérito de haber fijado un
conjunto de normas generales, aplicables a todo procedimiento administrativo. Si atendemos un poco mas
a lo dispuesto en la LPBA, apreciamos como la misma estaba muy alejada de lo que podemos considerar hoy
en dia un procedimiento administrativo comin. No se establecia una secuencia légica de fases del
procedimiento, pero si cabia deducir un cierto orden en la tramitacién de los procedimientos administrativos.
Por otra parte, en aquel momento se dotaba de un poder especial a las Cortes Generales para poder
garantizar una cierta homogeneidad y unidad a los procedimientos administrativos.

En 1952, se produce una reforma de las normas administrativas y una modernizacién de la Administracién
Publica. En esta época, las leyes se caracterizan por su correccidén técnica, puesto que cobraba una gran
importancia la doctrina. Es por esto, que el 17 de julio de 1958 se publicé la Ley del Procedimiento
Administrativo, cuya exposicion de motivos justificaba la aprobacién de una nueva norma, al no existir una
adecuada consolidacion de los diferentes textos legales dictados bajo el imperio de LBPA. Tal y como se
desprende de la exposicidn de motivos, la LPA constituye un instrumento unitario y eficaz para la satisfaccion
de los intereses generales, con respecto a las garantias del particular que interviene en el mismo.

Si la LBPA, logré establecer unas garantias minimas para la tramitacién de los procedimientos
administrativos, la LPA tendi6 a la creacidn de un verdadero derecho administrativo unitario, para evitar una
deficiente consolidacidon normativa.

La aprobacién de la Constitucion Espafiola de 1978, supuso el reconocimiento de los derechos fundamentales
para los ciudadanos, y la introduccién de nuevas garantias, en relacidn con la actuacion de la Administraciéon
Publica. El papel de la Constitucidn en este sentido es esencial, aunque anteriormente la jurisprudencia se
habia orientado a establecer estos limites.

El reconocimiento de los derechos fundamentales fue de gran relevancia para el Derecho Administrativo, por
varias razones. En primer lugar, se impone la obligacién a la Administracién de adecuar su actuacion a los
mismos. Es fundamental el articulo 10.1 de la CE. Este precepto constituye un mandato de actuacién de la
Administracion.

4 Un interdicto, es una accidn civil sumaria que se realiza para recobrar la posesion de un bien.
5 Gumersindo de Azcarate, (1840-1917), jurista, historiador y catedratico espafiol.
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En segundo lugar, se matiza considerablemente la autotutela ejecutiva, gracias al reconocimiento del
derecho a la tutela judicial efectiva, prevista en el articulo 24 de la CE. La autotutela, constituye una
ampliacién de las posibilidades de control de la actuacién de las Administraciones Publicas al margen del
control judicial. Se matiza gracias al reconocimiento de la tutela cautelar, que deriva de la tutela judicial
efectiva. Esto significa, que, ante la impugnacién de un recurso de un particular frente a la Administracion,
el juez tiene la posibilidad de suspender cautelarme ese acto hasta que se resuelva el litigio.

Por otra parte, no podemos olvidarnos de la distribucion constitucional de competencias establecida en el
articulo 149.1. 189, que dispone que es competencia del Estado establecer: “las bases del Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas, que garanticen en todo caso a los administrados un tratamiento comun
entre ellas; y ademds del procedimiento administrativo comun, sin perjuicio de las especialidades derivadas
de la organizacion propia de las Comunidades Autonomas”. Podemos considerar, esta la primera vez que se
alude en una norma a la palabra “comdn” para describir al procedimiento administrativo.

Posteriormente, en 1992 se aprobd la LRJPAC, cuyo principal fin atendia a la espesa regulacion de las normas
juridico-administrativas, que se encontraban en numerosos textos legales. Es por esto, que la aprobacion de
esta ley, beneficid el ®principio de seguridad juridica. Desde nuestro punto de vista, la aprobacién de esta Ley
en el afo 1992 supuso un gran avance, ya que, se ocupd de adaptar el contenido de la vieja Ley del
Procedimiento de 1958, a los principios constitucionales del Estado de Derecho y al reparto de competencias
entre el Estado y las Comunidades Autéonomas.

Tras la grave crisis econédmica sufrida en nuestro pais en el 2008, el Gobierno tomé en consideracién la
creacion de la Comisidn para la reforma de las Administraciones Publicas (CORA)?, cuyo principal fin era
modernizar la antigua Administracion Publica tanto estructuralmente como orgdnicamente.

Por ello, se aprobaron: la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas y la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico. La
exposicién de motivos de La LPAC, atiende a una mayor eficiencia en el uso de los recursos publicos y de
eficacia de la actuacion administrativa. Por otra parte, la LRJSP se configura como un elemento necesario
para articular un derecho administrativo “sistemadtico, coherente y ordenado”. En el capitulo Ill se configuran
los principios de la Potestad Sancionadora, que desarrollaremos mas adelante.

2.2 CONCEPTO DE DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

El Derecho Administrativo Sancionador, responde a la necesidad de contar con diversos mecanismos e
instrumentos que permitan responder a las desviaciones de conducta, que se produzcan. Se puede definir a
la potestad sancionadora como, aquella cuya competencia ha sido determinada previamente mediante una
ley, que puede derivar, en una sancion administrativa al producirse una determinada infraccion.

5 Principio de Seguridad Juridica proporciona garantias, sobre las actuaciones de los poderes publicos y frente a las
normas aplicables en una época determinada.

7 CORA (Comisién para la Reforma de las Administraciones Publicas), creada en el afio 2012, con el objetivo de
convertir las AAPP en un factor de competitividad de la economia espafiola.
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Los poderes publicos que le son otorgados a la Administracién reciben el titulo de potestades administrativas.
Todas y cada una de las potestades, deben estar subordinadas al principio de legalidad de nuestro
ordenamiento juridico.

Para poder imponer sanciones administrativas, se debe hacer uso del ius puniendi del Estado. Para ejercer
esta potestad, la Administracion requiere de la tipificacién legal de las infracciones y de los ilicitos
administrativos. En el ius puniendi del Estado, participard la potestad sancionadora de la Administracion
ademas del Derecho penal, todo ello unido al conjunto de garantias y valores constitucionales aplicables,
obliga a que se expandan tales garantias del Derecho penal al Derecho Administrativo Sancionador,
preservando las diferencias naturales de uno y otro procedimiento.

Citando al profesor Sanchez Morén (SANCHEZ MORON, 2016), 2“El legislador ha de perseguir mediante la
facultad otorgada a la Administracién de imponer sanciones para quien vulnere la legalidad administrativa,
garantizar la observancia de la misma y de las limitaciones y deberes que se impongan a los ciudadanos por
las normas juridicas o través de actos administrativos de obligado cumplimiento”.

De esta manera, el objetivo del procedimiento sancionador se basa en la busqueda del equilibrio derivado
de la proteccidn de los derechos e intereses publicos y la garantia de los derechos del presunto infractor.

Podemos comprobar también, que la potestad sancionadora de la Administracion viene determinada en la
propia Constitucion en su seccién derechos fundamentales y libertades publicas (seccidon 12 del Capitulo Il
del Titulo I). En la misma, encontramos los principios basicos del Derecho Administrativo sancionador en los
articulos 25.1 y 24.2. El articulo 24.1 recoge que, “Asimismo, todos tienen derecho al juez ordinario
predeterminado por la ley, a la defensa y a la asistencia de letrado, a ser informados de la acusacion
formulada contra ellos, a un proceso publico con dilaciones indebidas y con todas las garantias, a utilizar los
medios de prueba pertinentes para su defensa, a no declarar contra si mismos, a no confesarse culpables y a
la presuncion de inocencia”. Este articulo, establece las bases del posterior desarrollo normativo en la materia
y constituye una garantia frente a la indefensidn.

Por otra parte, el articulo 25.1 de la CE, dispone que: “Nadie puede ser condenado o sancionado por acciones
u omisiones que en el momento de producirse no constituyan delito o falta o infraccion administrativa, segun
la legislacion vigente en aquel momento”. Esta disposicidn establece el principio de legalidad penal, que
afecta de igual condiciéon al Derecho Administrativo Sancionador.

Finalmente, la CE establece la competencia de las CCAA para poder regular las especialidades derivadas de
su organizacidn propia, pero también, tal y como se ha sefalado la jurisprudencia constitucional, no es
posible disociar la norma sustantiva de la norma del procedimiento, por lo tanto, ha de ser posible que las
CCAA dicten normas de procedimiento necesarias para la aplicacion de su derecho sustantivo. Debemos
tener en cuenta, que la regulacién de los procedimientos propios de las CCAA habrdn de respetar siempre
las reglas marcadas por el Estado.

8 SANCHEZ MORON. M. Derecho Administrativo. Parte general. Tecnos. 2021.
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En definitiva, la nota caracteristica del procedimiento sancionador consiste en la busqueda del equilibrio
entre la proteccién de los intereses del conjunto de la sociedad y la garantia de los derechos al presunto
infractor.

2.3 PRINCIPIOS DE LA POTESTAD SANCIONADORA

PRINCIPIO DE LEGALIDAD:

Dispone el articulo 25 de la Ley 40/2015, que la potestad sancionadora de las Administraciones Publicas se
ejercera cuando haya sido expresamente reconocida en una norma con rango de ley. Este primer precepto,
estd ligado al principio *“nullum crimen nulla poena sine lege”.

En cuanto, a las competencias, estas quedan delimitadas en el apartado dos del articulo anterior que dispone
que “el ejercicio de la potestad sancionadora corresponde a los érganos administrativos que la tengan
atribuida, por disposicion de rango legal o reglamentario”, Esto no obstara que se puede delegar la potestad
sancionadora en determinadas ocasiones.

En este sentido, el principio guarda una estrecha relacion con el articulo 25 de la CE, que dispone “Nadie
puede ser condenado o sancionado por acciones u omisiones que en el momento de producirse no
constituyan delito, falta o infraccién administrativa, segun la legislacién vigente en agquel momento”. Esta
previsidn mencionada constituye tal y como ha manifestado el TC en numerosas ocasiones, una garantia
material y formal, sin poder olvidar también que se trata de un derecho fundamental.

El articulo 27.1 de la Ley 40/2015 dispone: “Sélo constituyen infracciones administrativas las vulneraciones
del ordenamiento juridico previstas como tales infracciones por una Ley, sin perjuicio de lo dispuesto para la
Administracion Local en el Titulo XI de la Ley 7/1985, de 2 de abril. Las infracciones administrativas se
clasifican por la Ley en leves, graves y muy graves”. Es necesario pues, que la Ley determine en cierta manera
qué situaciones son susceptibles de ser consideradas como infracciones administrativas.

GARCIA DE ENTERRIA Y TOMAS RAMON FERNANDEZ, hacen una revisién de la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, concretamente de la Sentencia 42/1987, de 7 de abril que dispone: «nadie puede ser
condenado o sancionado por acciones y omisiones que en el momento de producirse no constituyan delito,
falta o infraccion administrativa, segun la legislacién vigente en aquel momento». El derecho fundamental
proclamado en el articulo 25 de la CE, comprende una doble garantia. La primera se traduce en la imperiosa
exigencia de predeterminacién normativa de las conductas ilicitas. La segunda, se refiere al rango necesario
de las normas tipificadoras de aquellas conductas, por cuanto, el término “legislacidn vigente” contenido en
el articulo 25. 1 de la CE es expresivo de una reserva de ley en materia sancionadora.

Para concluir, la Ley 39/2015, reguladora del Procedimiento Administrativo Comun en su articulo 128. 1y 2,
dispone que: “Los reglamentos y disposiciones administrativas no podrdn vulnerar la Constitucion o las leyes
ni regular aquellas materias que la Constitucion o los Estatutos de Autonomia reconocen de la competencia
de las Cortes Generales o de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas.” Por lo tanto,
debemos entender que es necesaria una reserva de ley para su regulacion.

® “nullum crimen nulla poena sine lege”, significa que no puede existir ningtin delito sin una ley previa.
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Esta cobertura legal significa que por la ley formal basta una descripcién genérica de las infracciones
administrativas, asi como de las sanciones, siendo posible una pormenorizacién de las mismas mediante los
reglamentos administrativos.

PRINCIPIO DE TIPICIDAD

(GARCIA DE ENTERRIA & RAMON FERNANDEZ) definen al principio de tipicidad “como la descripcidn legal
que adquiere una determinada conducta especifica, que individualizada acarreard una sancion
administrativa”. Es necesario, que la presunta conducta o accidn constitutiva de la infraccién administrativa
esté delimitada en la ley, entroncando asi con el principio de seguridad juridica; es decir, el conjunto de la
ciudadania debe conocer las consecuencias que pueden tener sus acciones en relacién con el conjunto de la
sociedad.

Podemos considerar el principio de tipicidad como una vertiente del principio de legalidad, que se enlaza
directamente con el articulo 9.3 de la Constitucion.

El articulo 27 de la LRISP, entiende el principio de tipicidad como la predeterminacién normativa de las
conductas constitutivas de infracciones administrativas y la determinacién de las sanciones aplicables.

Una caracteristica definitoria de este principio es la taxatividad de las normas. Esto implica una lista de
supuestos tasados por los que se podra tipificar como infraccidon una conducta determinada. Estariamos ante
un “numerus clausus”, que no admite supuestos diferenciados, aunque si admite graduaciones e
intencionalidad de la presunta lesién causada. No obstante, para que esta tipificacion sea correcta, se
requiere determinar igualmente las causas de exclusién de la responsabilidad.

El Tribunal Constitucional, ha mantenido que la reserva de ley, solo tiene una eficacia limitada en el ambito
de las sanciones administrativas por razones que atafien al modelo constitucional de distribucién de las
potestades publicas, al caracter en cierto modo de la potestad reglamentaria en dicho ambito y a otras
consideraciones de prudencia y oportunidad (SSTC 77/1983, de 3 de octubre y 133/1999, de 15 de julio).

La LRJSP, ha incorporado una reserva de ley, y para ciertos supuestos el principio de cobertura legal,
permitiendo la colaboracién reglamentaria en la creacidén de infracciones y sanciones en el supuesto de las
corporaciones locales, tal y como se determina en el articulo 27.1.

En todo caso, debemos entender que el principio de tipicidad prohibe la aplicacién analdgica de las normas
sancionadoras administrativas, aplicdndose en el caso de que reunan todos los requisitos y elementos
contemplados por aquella norma especifica.

Debemos destacar, la distincién de la doctrina penalista entre analogia in *°bonam partem y analogia in
“malem partem, en el campo del Derecho Administrativo Sancionador. La jurisprudencia da pie para aplicar

10 Analogia in bonam partem, es un medio para crear supra legalmente causas de justificacion, causas de exculpacién y
atenuantes a favor del reo.

1 Analogia in malam partem, es la aplicacion de una norma contraria al reo, por lo que es ilicito el calificar un delito o
aplicar una pena mediante analogia.
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la analogia favorable, de manera que sdélo resulta impedida la aplicacion analégica in peius de las
disposiciones represivas (SSTC 182/1990, de 15 de noviembre).

PRINCIPIO DE IRRETROACTIVIDAD

La irretroactividad, puede ser definida como la imposibilidad de extender los efectos derivados de una ley a
las relaciones juridicas existentes antes de su entrada en vigor. Es por esto, que la irretroactividad, tiene
como propésito dar estabilidad al ordenamiento juridico y contribuir en el establecimiento de la seguridad
juridica.

El principio de irretroactividad se proclama en el articulo 9.3 de la CE: “La constitucion garantiza, la irretroactividad
de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales.” En relacion con lo anterior,
el articulo 26 de la LRISP, establece que: “serdn de aplicacion las disposiciones sancionadoras vigentes en el momento
de producirse los hechos que constituyan infraccion administrativa”. Por lo tanto, las normas que tengan naturaleza
sancionadora, no favorable o restrictiva de derechos individuales no pueden tener efectos retroactivos.

Nos gustaria destacar que, la retroactividad de la norma favorable no permite, la revisiéon de las sanciones
firmes que hayan sido ejecutadas. No obstante, en las SSTS de 23 y 30 de enero de 2013, se ha determinado
gue, si puede aplicarse, para aquellas sentencias que hayan sido dictadas pero que aun no son firmes, por
haber sido recurridas.

Es por esto, que la irretroactividad permite eliminar la incertidumbre, que daria lugar a una posible variaciéon
de la legislacion sobre hechos anteriores que no pueden modificarse.

PRINCIPIO DE RESPONSABILIDAD

Este principio se encuentra recogido en el articulo 28 de la LRISP que dispone: “sélo podrdn ser sancionadas
por hechos constitutivos de infraccion administrativas las personas fisicas y juridicas, asi como, cuando una
Ley les reconozca capacidad de obrar, los grupos de afectados, las uniones y entidades sin personalidad
juridica y los patrimonios independientes o auténomos, que resulten responsables de los mismos a titulo de
dolo o culpa”.

La Ley 40/2015, ha introducido una novedad, ya que, podran ser sancionados los grupos de afectados, las
uniones y entidades sin personalidad juridica y los patrimonios independientes o auténomos, siempre que
una Ley les haya reconocido capacidad de obrar.

Es importante destacar, que la condicion de sancionados, la adquirirdn tanto las personas fisicas como las
juridicas que hayan resultado responsables, de la realizacidn los hechos que hayan podido constituir las
infracciones administrativas.

Como novedad, la LRISP introduce que la responsabilidad se asume a titulo de dolo o culpa.

Por ultimo, en determinados supuestos tasados, se exigird al infractor o infractores la reposicién de la
situacion alterada a su estado original pudiendo exigirse ademas una indemnizacidon por los dafos y
perjuicios.
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PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD

El articulo 10.2 de la CE, dispone: “Las normas relativas a los derechos fundamentales y a las libertades que
la Constitucién reconoce se interpretaran de conformidad con la Declaracidn Universal de Derechos
Humanos y los tratados y acuerdos internacionales sobre las mismas materias ratificados por Espafia”.

Por otra parte, este principio se encuentra regulado también en la Ley 39/2015 que dispone que: “en virtud
del principio de proporcionalidad, la iniciativa que se proponga debera contener la regulacidon imprescindible
para cubrir la necesidad establecida en la norma, tras constatar que no existen otras medidas menos
restrictivas de derechos, o que impongan menos obligaciones a los interesados”, segun el articulo 129 de la
LPAC. Por lo tanto, el principio de proporcionalidad tiene como funcién ajustar las sanciones administrativas
a la infraccion cometida.

Atendiendo a la distincién realizada por DE FUENTES, este principio produce dos tipos de efectos: en el
ambito administrativo y en el ambito legislativo. Por una parte, en el ambito legislativo este principio es una
garantia por parte del legislador a la hora de establecer, el grado de intencionalidad de la infraccién
administrativa. Por otra parte, en el ambito administrativo, este principio se puede apreciar una vez que se
ha instruido el correspondiente expediente administrativo sancionador, previa valoracion de las infracciones
y sanciones cometidas. En este caso, serd la Administracién la que deberda actuar con proporcionalidad a la
hora de imponer las sanciones.

PRINCIPIO NON BIS iDEM

Este principio establece que nadie podra ser condenado dos veces por la misma accién. La regulacion de las
sanciones administrativas, es a dia de hoy, bastante defectuosa y como consecuencia de ello es frecuente
gue una determinada conducta este tipificada, en varios textos legales.

En el articulo 31 de la Ley 40/2015, se establece que: “No podran sancionarse los hechos que lo hayan sido
penal o administrativamente, en los casos en que se aprecie identidad del sujeto, hecho y fundamento”. Es
por esto, que es imprescindible que se dé la triple identidad para aplicar el principio. Por lo tanto, un sujeto
no podra ser sancionado dos veces por la comisidn de los mismos hechos.

Si la infraccidon fuese constitutiva de falta o delito y debiera incoarse un procedimiento penal, el
procedimiento administrativo no iniciaria o suspendera, en tanto se haya resuelto el primero.

Excepcionalmente, cabe la doble sancidn penal y administrativa del hecho, cuando ademas de su cardacter
penal, la potestad sancionadora de la Administracién se funda en lo que se conoce como relaciéon de
supremacia especial o estatutaria (es decir, principalmente sanciones disciplinarias a funcionarios), ya que
entonces el mismo hecho se contempla desde una éptica distinta (pena y suspension o separacién del
servicio).

Parada Vazquez afirma que “las autoridades administrativas no podran sancionar unos hechos que el Tribunal
de lo penal haya declarado inexistentes o no probados, pero no observa que se admita la hipétesis inversa”,
es decir, los supuestos en los que se fijen unos hechos sancionables por un acto administrativo. Se establece
asi, una clara preferencia por la jurisdicciéon penal, de lo que podemos extraer del articulo 77.4 “En los
procedimientos de cardcter sancionador, los hechos declarados probados por resoluciones judiciales penales
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firmes vincularén a las Administraciones Publicas respecto de los procedimientos sancionadores que
substancien”.

Es por esto, que, si una sentencia penal ha sido condenatoria, se excluye la ulterior posibilidad de cualquier
procedimiento administrativo sancionador. No obstante, podria eximirse de la exclusidn, si concurren dos
requisitos: el primero, es que la doble sancidn se encuentra expresamente prevista en la Ley y, el segundo,
gue la suma de las dos sanciones no vulnere el principio de proporcionalidad.

Los principios anteriormente expuestos, se refieren exclusivamente al ejercicio de la potestad sancionadora
gue esta en manos de la Administracion. A los anteriores principios recogidos en la LRISP, vamos a proceder
a comentar los principios generales del procedimiento administrativo comun.

2.4 PRINCIPIOS DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN

CARACTER CONTRADICTORIO

Este principio entronca directamente con el art 24 de la CE, anteriormente comentado, en el que se
garantizan los derechos de defensa, que debemos entender también referidos al procedimiento
administrativo. Es por esto, que se debe garantizar, una adecuada confrontacidn de los diversos intereses en
juego, antes de dictar resolucion definitiva. Por otra parte, la Administracion debe comunicar la tramitacion
del procedimiento, a todos aquellos que sin haberlo iniciado ostenten derechos que pudieran verse afectados
por la resolucidn que en el mismo se adopte, segun el articulo 8 de la LPAC.

En este sentido, el Tribunal Supremo lo define como la posibilidad de hacer valer dentro del procedimiento,
los distintos intereses en juego, asi como, en segundo término, que esos intereses puedan ser
adecuadamente confrontados por sus respectivos titulares antes de adoptarse la resolucién definitiva.

PRINCIPIO DE IGUALDAD

La Administracién debe tratar a todos los ciudadanos por igual. La aplicacidn del citado principio se recoge
en la obligacién que pesa sobre los drganos y organismos administrativos, recogida en el articulo 71 de la
LPAC, que seiiala que “en el despacho de los expedientes se guardard el orden riguroso de incoacion en
asuntos de homogénea naturaleza”, deber que solo se puede excepcionar por resolucion motivada del titular
del drgano administrativo.

PRINCIPIO ANTIFORMALISTA

Aunque es de vital importancia de los procedimientos para legitimar las actuaciones administrativas y
conseguir seguridad juridica, el Derecho Administrativo se caracteriza por no ser excesivamente riguroso a
la hora de exigir un estricto cumplimiento de los diferentes tramites, siempre que se hayan observado los
tramites esenciales dentro del procedimiento. Asi el articulo 22 de la LPAC, admite la suspension del
transcurso del plazo maximo legal para resolver un procedimiento o el articulo 48 de la LPAC que establece,
gue los defectos formales no producen el efecto de anulabilidad de las actuaciones administrativas salvo que
“se carezca de los requisitos formales indispensables para alcanzar su fin o dé lugar a la indefension de los
interesados”.
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PRINCIPIO DE ECONOMIA PROCESAL

Este principio se le debe imponer a la Administracion a la hora de realizar cualquiera de sus actuaciones,
obligandole a realizar en un solo acto todos aquellos tramites que, por su naturaleza, admitan una impulsién
simultanea y no sea obligado su cumplimiento sucesivo. En este sentido, el articulo 72 de la LPAC obliga a
acordar en un solo acto todos los tramites que, por su naturaleza, admitan un impulso simultaneo y no sea
necesario su cumplimiento sucesivo. El articulo 53 de la misma, permite la acumulacién de varios expedientes
cuando se dé entre ellos una intima conexidn o guarden identidad sustancial.

PRINCIPIO “IN DUBIO PRO ACTIONE”

Se debe garantizar que cuando cualquier tipo de decisién sobre cualquier tipo de criterio interpretable, se
deberan aplicar, en caso de duda, las normas mas favorables que ayuden a la posterior continuacién del
procedimiento hasta su conclusion.

De esta manera, se buscar proteger y garantizar uno de los derechos fundamentales consagrados en la
Constitucion. Concretamente el articulo 24, que reconoce el derecho de acceso a la tutela judicial efectiva.

Nos gustaria destacar, la Sentencia del Tribunal Supremo n2 581/2021, que nos recuerda que “el mayor
alcance que el Tribunal otorga al principio pro actione en los supuestos de acceso a la jurisdiccion, que obliga
a los organos judiciales a aplicar las normas que regulan los requisitos y presupuestos procesales teniendo
siempre presente el fin perseguido por el legislador al establecerlos, evitando cualquier exceso formalista que
los convierta en obstdculos procesales impeditivos del acceso a la jurisdiccion que garantiza el art. 24 CE,
aunque ello no implica necesariamente la seleccion forzosa de la solucion mds favorable a la admision de la
demanda de entre todas las posibles, ni puede conducir a que se prescinda de los requisitos establecidos por
las leyes que ordena el proceso en garantia de los derechos de todas las partes”.

PRINCIPIO DE GRATUIDAD

Aunque no queda recogido expresamente en la LPAC, si atendemos lo dispuesto en el articulo 81.3 y 4 de la
anterior redaccién de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, el procedimiento debe ser gratuito para los
interesados, quienes podran intervenir en el mismo sin la asistencia y representacion de abogado o
procurador.

PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA

Este principio se desarrollard con claridad y con la posibilidad del acceso permanente por parte del
interesado. Puesto de manifiesto, lo dispuesto en el articulo 53 de la LPAC, los interesados tienen derecho a
identificar a las autoridades y personal, bajo cuya responsabilidad se tramitan los expedientes, asi como a
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obtener copias de los documentos que obren en los procedimientos donde ostenten la condicidon de
interesado. Es por esto, que, en cualquier momento del mismo los interesados tienen derecho a conocer el
estado de la tramitacion del procedimiento. De esta forma, y con anterioridad al tramite de audiencia los
interesados podran formular alegaciones y aportar los documentos que estimen pertinentes.

A continuacion, vamos a detallar las diferencias mds importantes del procedimiento administrativo comun y
el sancionador.

3. DIFERENCIAS ENTRE EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y EL SANCIONADOR

El procedimiento administrativo y los tramites relativos al mismo se regulan en la Ley 39/2015. Por una parte,
la exposicién de motivos de la LPC de 1958, definié el procedimiento administrativo como “el cauce formal
de la serie de actos en que se concreta la actuacién administrativa para la realizacion de un fin”. En este
sentido, consideramos el procedimiento administrativo como el cauce formal de la serie de actos mediante
el cual se realizan, acciones administrativas que poseen efectos juridicos sobre terceros.

El procedimiento, constituye una serie de actuaciones sucesivas, configurdandose como algo dindmico que se
divide en diversos pasos o fases. Dicho procedimiento ha de materializarse preceptivamente en un acto
administrativo, constituyendo la expresidn de la decisiéon administrativa. La forma normal de terminacién del
procedimiento es la resolucion. En este sentido, la LPAC obliga a la Administracidn a resolver expresamente,
en todos los procedimientos, independientemente de su forma de iniciacidn. Y, ademas, en la resolucién
debera decidir todas las cuestiones que hayan sido planteadas, asi como aquellas que se deriven de aquellas,
segun el articulo 88.1. No podemos olvidarnos, que todo proceso debe estar siempre amparado en la
persecucidn de un fin publico.

Debemos tener en cuenta que la citada Ley no regula un procedimiento administrativo sancionador, sino
gue, establece concretas especialidades relativas a los procedimientos de naturaleza sancionadora.

La obligatoriedad de que la Administracién siga su cauce determinado para formar sus manifestaciones de
voluntad obedece a dos ideas que ponen significativamente de manifiesto, la doble finalidad del
procedimiento administrativo. Asi, se entiende que el establecimiento de unos trdmites que necesariamente
habran de ser observados cuando la Administracion actle, en especial para relacionarse con los ciudadanos,
constituye un medio para defender la seguridad de éstos, al mismo tiempo que se constituye como un
requisito necesario para conseguir la efectiva realizacion de los fines publicos propuestos.

Por lo tanto, el procedimiento administrativo es, en definitiva, la forma en que han de realizarse los actos
administrativos que deberdan ajustarse a la forma legalmente establecida. Como consecuencia directa de los
distintos tramites realizados se forma un expediente, en el cual figuran los diferentes documentos generados,
gue actualmente se realizan por medios electronicos. Este expediente es clave para poder llegar a la
resolucién final, que contendra la decisién adoptada por la Administracion.

3.1 FINES DEL PROCEDIMIENTO
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El procedimiento constituye una garantia para los interesados, pues significa el sometimiento de la actividad
administrativa a un cauce determinado y cierto, sin posibilidad alguna de discrecionalidad u oscuridad de
ningun tipo. La actuacién administrativa debe someterse a un procedimiento legalmente predeterminado,
lo que supone una conquista del Estado de Derecho, y una derivaciéon del principio de legalidad.

Por otra parte, el procedimiento posibilita ademas el acierto y la oportunidad de la actuacién administrativa,
permitiendo que la Administracion tenga en cuenta todos los intereses -tanto publicos como privados-
implicados en su actuacion, evitando asi que los empleados publicos actien de manera arbitraria. Desde esta
perspectiva funcional, el procedimiento administrativo seria una manifestacion del principio de eficacia de
la Administracion, dado que persigue la racionalidad de la actuacidén administrativa. En consecuencia, el acto
administrativo no puede ser producido a voluntad del titular del drgano a quién compete su emision,
obviando el respeto a un procedimiento y a las garantias constitucionales, sino que debe seguir un
procedimiento determinado.

3.2 SUJETOS DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

El procedimiento conecta los intereses de la Administracién y los ciudadanos, relacionando ambos.

La Administracidn siempre debe aparecer como sujeto del procedimiento y personificada en el mismo. Es decir,
el procedimiento se da en el seno de una Administracién, independientemente del ambito de actuacion que
tenga la misma.

Los ciudadanos necesitan tener la consideracidon de interesados para poder intervenir en el procedimiento
administrativo. La condicidn de interesados se adquiere por la suma de las siguientes caracteristicas:

En primer lugar, los interesados deben gozar de capacidad juridica, es decir, no cabe iniciar el procedimiento por
un grupo de ciudadanos no personificados. En segundo lugar, los interesados deben contar con capacidad de obrar.
Tendran capacidad de obrar, ademads de las personas que la ostenten con arreglo a las normas civiles, los menores
de edad para el ejercicio y defensa de aquéllos de sus intereses cuya actuacion esté permitida por el ordenamiento
juridico sin la asistencia de persona que ejerza la patria potestad, tutela o curatela, excepto los menores
incapacitados segun lo dispuesto en el articulo 3 de la LPAC. Por ultimo, se debe contar con legitimacion. Es
necesario que los participantes gocen de legitimidad para participar en el mismo. No cualquier persona puede ser
parte de un procedimiento, sino que es necesario reunir capacidad y legitimacion.

Normalmente se necesita de una cualificacidn personal para intervenir en el procedimiento administrativo,
es ésta la que termina por completar la condicién de interesado.

Los interesados activamente, son aquéllos que lo promueven como titulares de derechos o de intereses
legitimos, individuales o colectivos. Por otra parte, los interesados pasivamente son aquellos que, sin haber
iniciado el procedimiento, ostentan derechos que pueden resultar directamente afectados por la decisién
gue en el mismo se adopte. Es por esto, que si durante la instruccién del procedimiento, la Administracion
advierte de su existencia, debera comunicarle que dicho procedimiento estd en curso.

También son interesados pasivos aquellas personas cuyos intereses legitimos, individuales o colectivos,
puedan verse afectados por la resolucidn y se personen en el procedimiento mientas no haya una resolucién
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definitiva. A diferencia del supuesto anterior, es necesario que se personen en el procedimiento. Por otra
parte, las asociaciones y organizaciones representativas de intereses econédmicos y sociales serdn titulares
de intereses legitimos colectivos en los términos que la Ley reconozca.

El articulo 35 de la LPAC, establece qué actos deben ser motivados con sucinta referencia de hechos y
fundamentos de derecho. Es por esto, que debemos hacer una distincién entre los derechos subjetivos (sus
titulares son aquellos que los obtienen a consecuencia de una norma o un acto en ella basado que
directamente va destinado a proteger o crear una situacién juridica que les beneficia) y los intereses legitimos
(sus titulares son aquellos que los obtienen de una norma dirigida al interés general, pero de la que
indirectamente se derivan ventajas o beneficios para el particular). Por ejemplo, en una convocatoria de
oposiciones, los opositores no tienen derecho a obtener plaza, pero si tienen interés en que la oposicion se
celebre respetando el principio de legalidad. Por el contrario, el que aprueba la plaza ofertada, ostentara un
derecho subjetivo a adquirir la condicién de funcionario de carrera.

Cabe destacar que no es necesario que en el procedimiento administrativo se actlie por medio de abogado,
procurador o representante. Se permite potestativamente que se nombre un representante quien, con
arreglo a la Ley, puede ser cualquier persona con capacidad obrar.

3.3 REGULACION Y FASES DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN

Tal y como dispone la LPAC, los procedimientos pueden iniciarse de oficio o a solicitud de la persona
interesada. En determinadas ocasiones, la decision de incoar el procedimiento corresponde solo a la
Administracion, como en el caso, de una convocatoria de oposiciones. Otras veces, es necesario la solicitud
previa por parte del interesado. Esto ocurre, cuando un interesado pretende el reconocimiento de un
derecho que le afecta, tal como la obtencién de una beca de estudio.

INICIACION

Si el procedimiento se inicia de oficio, corresponde segun lo dispuesto en el articulo 58 de la LPAC, al 6rgano
titular de la competencia sobre la materia de la que se trate, pudiendo tener su origen en la propia iniciativa
del 6rgano, mediante orden del superior jerarquico, a peticién razonada de otro 6rgano o mediante la
denuncia de un particular. La denuncia no se puede considerar iniciacién a instancia de parte, pues el
denunciante solamente facilita la informacidn al érgano competente, quien en ultima instancia decidira
sobre la apertura del procedimiento. La denuncia cobra especial relevancia en los procedimientos
sancionadores, tal y como posteriormente veremos.

El procedimiento ha de iniciarse con la emisién del acuerdo de iniciacién, que se debera notificar a los
interesados. Segun el articulo 55.1 de la LPAC, con anterioridad a la incoacidn del procedimiento, el 6rgano
competente puede abrir un periodo de actuaciones previas con la finalidad de conocer las circunstancias del
caso concreto y la conveniencia o no de iniciarlo. Esto es de vital importancia en los procedimientos
sancionadores, ya que ante la duda de los hechos que se denuncian, el drgano competente puede abrir el
periodo de informacidn al objeto de valorar si existen indicios suficientes que justifiquen la apertura del
procedimiento.
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El articulo 66 de la LPAC, fija el contenido minimo que ha de tener la solicitud de iniciacién de los
procedimientos. Si cualquier solicitud, carece de los requisitos exigibles, la Administracidon requerira al
solicitante para que en el plazo de diez dias la subsane. Dicho plazo podra ampliarse hasta cinco dias mas, en
el caso de que no se trate de procedimientos selectivos o de concurrencia competitiva. Si el interesado no
realiza ningln tipo de subsanacion, se entiende que desiste de la solicitud con los efectos que ello acarrea.

Si el interesado en virtud del articulo 14 de la LPAC, tiene obligacién de relacionarse electrénicamente con la
Administracion y realiza la presentacién por cualquier otro medio, se le requerird para que la subsane
mediante la presentacidn electrénica. El dia que la subsane, se considerara como la fecha de presentacion
de la solicitud.

Asi mismo, aunque los interesados pueden presentar sus solicitudes de la forma que estimen conveniente,
las Administraciones Publicas pueden establecer modelos de presentacién masiva que permitan a los
interesados presentar simultdneamente varias solicitudes y que deberan estar disponibles en las sedes
electrdnicas correspondientes y oficinas de asistencia en materia de registro.

En este sentido, segln expone el articulo 66.4 de la LPAC, el uso de estos modelos de presentacion es
voluntario por parte de los interesados, quienes podran acompafarlos de los elementos que estimen
necesarios para precisar o complementar los datos del modelo. Por otra parte, segun lo dispuesto en el
articulo 66.6, si la Administracién en un procedimiento concreto, establece modelos especificamente de
presentacion de solicitudes, éstos seran de uso obligado por parte de los interesados.

ORDENACION

En esta fase, se refleja la importancia del principio de oficialidad, anteriormente expuesto. La LPAC dispone
gue se acordaran en un solo acto todos los tramites que, por su naturaleza, admitan un impulso simultaneo
y no sea obligado su cumplimiento sucesivo.

Los trdmites que deban ser cumplimentados por los interesados deberan realizarse en el plazo de diez dias a
partir del siguiente al de la notificacion del correspondiente acto, salvo en el caso de que la norma fije un
plazo distinto, segln lo dispuesto en el articulo 73.1 de la LPAC.

En cualquier momento del procedimiento, cuando la Administraciéon considere que alguno de los actos de
los interesados no retne los requisitos necesarios, lo pondrdn en conocimiento de su autor, concediéndole
un plazo de diez dias para cumplimentarlo, segun el articulo 73.2 de la LPAC.

A los interesados que no cumplan lo dispuesto anteriormente, se les podra declarar decaidos en su derecho
al tramite correspondiente. Sin embargo, se admitird la actuacion del interesado y producird sus efectos
legales, si se produjera antes o dentro del dia que se notifique la resolucién en la que se tenga por
transcurrido el plazo.
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Es necesario destacar que, las cuestiones incidentales que se susciten en el procedimiento, incluso las que se
refieran a la nulidad de actuaciones, no suspenderan la tramitacién del mismo, excepto la 2recusacion.

Por lo tanto, la consecuencia del incumplimiento por parte del interesado consiste en que se le declarara
decaido en su derecho a ese tramite, aunque no, del procedimiento, y en consecuencia, el procedimiento
habra finalizado.

INSTRUCCION

La fase de instruccién del procedimiento estd compuesta por todos los actos que se estiman necesarios para
la “determinacion, comprobacion y conocimiento de los hechos en virtud de los cudles deba pronunciarse la
resolucion”, segun el articulo 75.1 de la LPAC.

Podemos apreciar como el fin de esta fase es, analizar y comprobar los hechos conforme a los cuales el
6rgano administrativo tomara su decisién. Consideramos esta fase del procedimiento bastante flexible ya
que, pueden desarrollarse cuantos trdmites sean necesarios para garantizar la legalidad, igualdad y acierto
de la posterior resolucidon administrativa.

Durante esta fase, se elabora el *expediente administrativo. El expediente, debe tener formato electrénico
y en él han de figurar, de forma ordenada y con indice numerado, todos los documentos, pruebas,
dictamenes, informes, acuerdos, notificaciones y demds diligencias generadas durante el procedimiento,
ademads de, una copia electrénica certificada de la resolucién adoptada segun el articulo 70 de la LPAC.
Cuando en virtud de norma, sea preciso remitir el expediente electrdnico, se realizard de acuerdo con lo
previsto en el *Esquema Nacional de Interoperabilidad y en las correspondientes Normas Técnicas de
Desarrollo. La autenticacién del citado indice garantizard la integridad e inmutabilidad del expediente
electrénico generado desde el momento de su firma y permitira su recuperacién siempre que sea preciso,
siendo posible que un mismo documento forme parte de distintos expedientes electrdnicos.

A continuacion, vamos a exponer el conjunto de actos de instruccidon previstos en la Ley 39/2015: las
alegaciones, la prueba, el tramite de informacién publica, el trdmite de audiencia y la propuesta de
resolucién.

En cuanto a las alegaciones, hemos de entender que los interesados pueden formular alegaciones en defensa
de sus intereses y aportar documentos u otros elementos de juicio, en cualquier fase del procedimiento
anterior al tramite de audiencia, segun el articulo 76 de la LPAC.

En cuanto a la prueba, su finalidad segun lo dispuesto en el articulo 77.1 de la LPAC, es la acreditacién de los
hechos relevantes para la decisién de un procedimiento. Es por esto que cabe destacar que, tanto por parte

12 a Recusacion es la solicitud de que se aparte de la tramitacion de un asunto a una autoridad o funcionario publico,
jurado, arbitro o perito, por existir causa legal para ello.

13 Expediente Administrativo: Conjunto ordenado de documentos y actuaciones que sirven de antecedente y
fundamento a la resolucién administrativa, asi como las diligencias encaminadas a ejecutarla.

14 Esquema Nacional de Interoperabilidad (ENI), es un conjunto de criterios y recomendaciones que regulan la manera
en la que las Administraciones Publicas deben comportarse a la hora de tratar la informacion para asegurar la
interoperabilidad con sistemas de otras Administraciones y con los ciudadanos que hagan uso de la Administracién
electronica.
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de la Administracién como por parte del interesado, se pueden aportar a lo largo del procedimiento cuantas
pruebas se estimen pertinentes y necesarias. Por tanto, no existe un catalogo exclusivo y cerrado de medios
de prueba. Hemos de destacar, que se puede presentar cualquier tipo de prueba valida en Derecho, no
obstante, el instructor puede rechazar mediante resolucion motivada las pruebas propuestas por el
interesado que considere improcedentes o repetitivas. Ahora bien, el érgano instructor puede abrir un
periodo especifico de prueba, por un plazo que no podra ser inferior a 10 dias ni inferior a treinta, cuando el
mismo no tenga por cierto los hechos alegados por los interesados o la naturaleza del procedimiento lo exija.
Ademas, la valoracidn de la prueba, se realizara conforme a la LEC, lo que significa necesariamente, la
aplicacion del principio de libre apreciacién de la prueba por parte del drgano que ha de tomar la decisién.

El trdmite de audiencia permite que el interesado una vez instruido el procedimiento e inmediatamente
antes de dictar la resolucion del procedimiento, puede examinar el contenido del expediente administrativo
que se ha ido formando. Este tramite, no es preceptivo en todos los casos, ya que segun el articulo 82.4 de
la LPAC, puede prescindirse de él cuando no figuren el procedimiento ni sean tenidos en cuenta en la
resolucién otros hechos ni otras alegaciones que las propuestas por el interesado. Por otra parte, el articulo
82.3 de la misma, sefiala que este trdmite, tampoco serd necesario cuando el interesado, antes del
vencimiento de plazo, manifieste su decision de no aportar alegaciones ni nuevos documentos o
justificaciones. El articulo 83 de la LPAC, dispone en relacién con el tramite de audiencia que “Los interesados,
en un plazo no inferior a diez dias ni superior a quince, podrdn alegar y presentar los documentos y
justificaciones que estimen pertinentes”. Es un trdmite muy importante, reconocido constitucionalmente en
el art. 105) c; La omisidn del trdmite de audiencia, determina la invalidez del acto administrativo en aplicacion
del articulo 48 de la LPAC, mermando de manera clara las posibilidades de defensa del interesado.

TERMINACION

La terminacidon puede producirse por varios modos, recogidos en el articulo 84 de la LPAC. La Ley no
especifica cudles son los modos normales y anormales para la terminacidn del procedimiento. No obstante,
la doctrina ha establecido como modos “normales” de terminacion del procedimiento la resolucidn y la
terminacion convencional.

En primer lugar, la resolucidn consiste en el pronunciamiento por parte de la Administracién, sobre el objeto
del procedimiento administrativo. El articulo 21.1 de la LPAC, obliga a la Administracion a dictar resolucion
expresa y a notificarla en todos los procedimientos cualquiera que sea su forma de iniciacién.

La ley no exige una forma determinada de finalizar el procedimiento, pero si unos requisitos y un contenido
minimo fijado en el articulo 88.3 de la LPAC. La resolucion debe estar motivada en todos los supuestos
previstos en el articulo 35 de la LPAC. Debe ser congruente con la solicitud del interesado, es decir, debe
responder a todas las cuestiones que plantee el procedimiento y cuantas se deriven del procedimiento.
Igualmente, puede decidir sobre las cuestiones conexas no planteadas por los interesados, pero, para ello,
ha de ponerlo previamente en su conocimiento, a fin de que, en un plazo no superior a quince dias, el
interesado pueda formular las alegaciones o aportar los medios de prueba que estime pertinentes.
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Es de destacar que, en los procedimientos iniciados a instancia de parte la resolucién nunca puede empeorar
la situacidn inicial de los interesados, segun el articulo 88.2 de la LPAC. Definitivamente, existe la prohibicién
de Preformatio in peius.

Si el drgano competente para resolver, considera que no tiene elementos de juicios necesarios para dictar su
resolucién, él mismo mediante acuerdo motivado, puede ordenar la realizacién de actuaciones
complementarias. En este caso, se puede dar el caso de actuaciones previas a la resolucién. Estas actuaciones
se deben practicar en un plazo no superior a quince dias, lo que conllevara la suspensién del plazo para
resolver el procedimiento. El acuerdo que decide la ampliacion del tramite de las actuaciones
complementarias se debe notificar a los interesados, concediéndoles un plazo de siete dias para formular las
alegaciones que estimen pertinentes, segun el articulo 87 de la LPAC.

La terminacidn convencional es la finalizacidn del procedimiento mediante cualquier tipo de acuerdo, pacto
0 convenio siempre que se satisfaga en interés publico y no sea contrario al ordenamiento juridico, ni verse
sobre materias que no son susceptibles de transaccién. Este modo de finalizacion del procedimiento solo es
posible, cuando su normativa especifica lo permita. Si atendemos al articulo 22.1 f) de la LPAC, el periodo de
negociaciéon suspende obligatoriamente el plazo para resolver el procedimiento. No obstante, entendemos
gue existe un poco de ambigliedad a la hora de realizar estos acuerdos, pues en determinados casos, el
acuerdo pone fin al procedimiento, mientras que otros, requiere de la aprobacién del 6rgano competente.

III

A continuacidn, vamos a detallar los modos de terminacién “anormal”, del procedimiento.

En primer lugar, nos encontrariamos con el desistimiento por parte del interesado. Tal y como lo define el
articulo 94 de la LPAC, el desistimiento consiste en la declaracién de voluntad del interesado, que expresa su
deseo de abandonar la pretensidn objeto del procedimiento administrativo y debera hacerse por algin
medio que permita dejar constancia. No debemos olvidar que, también es posible el desistimiento por parte
de la Administracién. Eso si, debe realizarse de forma motivada y con los requisitos que marca el articulo 93
de la LPAC. Por ejemplo, la Administracidn inicia un procedimiento de licitacidn de un contrato de obrasy, a
causa de la crisis, abandona de su pretensién inicial en vista a que no dispone de recursos suficientes, en la
correspondiente partida presupuestaria. En este caso, tanto la Administracion como los interesados, podran

iniciar posteriormente un nuevo procedimiento basado en la pretension formulada anteriormente.

En segundo lugar, la renuncia a diferencia del desistimiento, constituye el abandono del derecho mismo en
el que funda su pretensidn. Por lo tanto, el interesado no podrd volver a iniciar un procedimiento basado en
la misma pretensién, puesto que ha renunciado al derecho que la fundamenta.

En tercer lugar, la caducidad tiene lugar tanto en los procedimientos iniciados a instancia del interesado
como en los que se inician de oficio por parte del érgano competente. Los procedimientos iniciados de oficio,
caducan cuando se paralizan por causa imputable directamente al interesado y, transcurren tres meses desde
qgue la Administracion le advierte sobre esta situacidn, requiriéndole para que subsane las deficiencias que
impiden la tramitacion del procedimiento. Es prescriptivo que sea la Administracion quien declare la
caducidad del procedimiento. Debemos tener en cuenta, que la caducidad de un determinado procedimiento

15 Reformatio in peius: prohibicion de que la resolucion de un procedimiento administrativo, pueda empeorar la
situacion inicial del recurrente.
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no impide que el titular del mismo, pueda ejercitar nuevamente su derecho, siempre y cuando, éste no haya
prescrito.

Por ultimo, segun el articulo 25.1 b) de la LPAC, los procedimientos iniciados de oficio han de caducar cuando
tenga como objeto la emisién de actos de gravamen o desfavorables para los interesados, si no se han
resuelto en los plazos establecidos para ello.

Para finalizar, la imposibilidad material de continuar el procedimiento por causas sobrevenidas, tiene lugar
cuando una circunstancia acaecida con posterioridad a la incoacién del procedimiento impide materialmente
continuarlo.

3.4 ESPECIALIDADES DE LOS PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS DE NATURALEZA
SANCIONADORA

Podemos definir el procedimiento sancionador, como la totalidad de tramites ordenados que la
Administracidn realiza en el ejercicio de su potestad sancionadora, con la finalidad de asegurar los derechos
del acusado y el acierto de la resolucién.

Ademas de los derechos reconocidos a los interesados en el articulo 53 de la LPAC, en los procedimientos
administrativos de naturaleza sancionadora los presuntos infractores tendran derecho a ser notificados de
los hechos que se les vayan a imputar, de las infracciones que tales hechos pudieran constituir y de las
sanciones que, en su caso, se les pudieran imponer. También tendran derecho a conocer la identidad del
instructor, de la autoridad competente para imponer la sancidn y de la norma que le atribuya tal
competencia. En este sentido, también tendran derecho a la presuncidn de no existencia de responsabilidad
administrativa mientras no se haya demostrado lo contrario.

Una peculiaridad de los estos procedimientos, es que se inician siempre de oficio por acuerdo del drgano
competente. Esto, parece algo légico, ya que nadie va a poner en conocimiento cualquier tipo de
informacién, que pudiera afectarle personalmente. Es de destacar también, que se establecerd la debida
separacion entre la fase instructora y la sancionadora, que se encomienda a érganos distintos. Se entiende
gue, de esta manera, no puede existir ningun tipo de causa, que pudiera llegar a justificar, la recusacién de
cualquiera de los dos drganos Esto guarda muchas similitudes con los procedimientos penales, ya que se
busca una mayor garantia para con los ciudadanos.

Otra especialidad procedimental de los procedimientos sancionares, es la propuesta de resolucion. La Ley
solo alude a la misma, al establecer el momento limite para realizar el tramite de audiencia; de forma
anterior, a la propuesta de resolucidn. La LPAC, en su articulo 89, dispone que: “En la propuesta de resolucion
se fijaran de forma motivada los hechos que se consideren probados y su exacta calificacion juridica, se
determinard la infraccion que, en su caso, aquéllos constituyan, la persona o personas responsables y la
sancion que se proponga, la valoracion de las pruebas practicadas, en especial aquellas que constituyan los
fundamentos bdsicos de la decision, asi como las medidas provisionales que, en su caso, se hubieran
adoptado. Cuando la instruccion concluya la inexistencia de infraccion o responsabilidad y no se haga uso de
la facultad prevista en el apartado primero, la propuesta declarard esa circunstancia.”
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La Ley, busca con esta extensa regulacién garantizar el principio de seguridad juridica, debido a las graves
consecuencias que puede tener para los infractores. En consecuencia, la falta de resolucion expresa en este
tipo de procedimientos, produce la caducidad del mismo, segun el articulo 25.1 de la LPAC. Es por esto, que
la propuesta de resolucion que declare la caducidad, ha de ordenar el archivo de las actuaciones.

La fase de instruccién termina cuando el drgano instructor, emite la propuesta de resolucién, que eleva, junto
con el expediente administrativo al 6rgano competente para resolver el procedimiento. Esto es de vital
importancia en los procedimientos sancionadores pues, el drgano instructor y el sancionador son
independientes. Esta separacidn, tiene una finalidad similar a la del derecho fundamental al juez no
prevenido en el proceso penal, pero en el dmbito administrativo sancionador no es un derecho fundamental
ni goza de la proteccidn del recurso de amparo.

En ningun caso se podrd imponer una sancién sin que se haya tramitado el oportuno procedimiento. Esto
generaria indefensién, vulnerando el articulo 24 de la CE. Tampoco podran iniciarse nuevos procedimientos
de caracter sancionador por hechos o conductas, en las que el infractor persista de forma continuada, tal y
como recoge el articulo 63.3 de la LPAC.

En este sentido, es necesario exponer la doctrinal del Tribunal Supremo en relacién con la imposicion de
sanciones superiores a las establecidas en la propuesta de resolucidn en un expediente sancionador. El
Tribunal, expone lo siguiente: “En un expediente disciplinario en que la propuesta de resolucion anuncio que
la sancion a imponer era la de multa si entra dentro de las potestades del drgano sancionador, sin necesidad
de un nuevo tramite de alegaciones o de audiencia del expedientado, distinto del concedido tras la
notificacion de aquella propuesta, la de sustituir esa sancion por la de suspension de funciones, siempre que
su ejercicio se sustente en los mismos hechos imputados en la propuesta, en el mismo tipo de infractor en que
ésta los subsumio, y, ademds, observe criterios de graduacion establecidos en la norma aplicable y cuya toma
en consideracion no entre en contradiccion ni con esos hechos ni con ese tipo-.

El articulo 64 de la LPAC, detalla de manera muy exhaustiva el contenido que ha de contener el acuerdo de
iniciacion. Por otra parte, el articulo 77.4 de la misma, nos indica que, en los procedimientos de caracter
sancionador, los hechos probados por resoluciones judiciales firmes vincularan a las Administraciones
Publicas respecto de los procedimientos sancionadores que substancien. Esto tiene que ver con la
prejudicialidad penal del Derecho. Es decir, si una infraccion que en principio parece sélo administrativa,
acaba siendo tipificada como penal, Ia resolucidn judicial firme de la misma, condicionara el procedimiento
administrativo.

Nos parece oportuno, mencionar el principio acusatorio en los procedimientos sancionadores, ya que, es
doctrina asentada por el Tribunal Supremo. El Tribunal Supremo, en su STS N21382/2020, de 22 de octubre,
analiza pormenorizadamente los criterios establecidos por el Tribunal Constitucional, a la hora de trasladar
este principio acusatorio a los procedimientos sancionadores.

Tras exponer que el principio acusatorio constituye una de las garantias del proceso penal, cuya proteccién
estd amparada en el articulo 24 de la CE, advierte que debe modularse su aplicaciéon de forma gradual,
cuando se trate de su aplicacién en el procedimiento sancionador. Concluye el alto Tribunal, explicando que
a diferencia de la transcendencia que este principio guarda en el proceso penal, en el ambito administrativo
por otra parte, no comporta que el drgano competente para resolver un expediente sancionador no pueda
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imponer una sancién, modificando, para ello, la calificacién juridica efectuada por el érgano instructor,
siempre que no se base en la consideracion de hechos distintos de los hechos determinados en la fase de
instruccion.

En consecuencia, todo lo anterior no supone un debilitamiento de las garantias del procedimiento
sancionador, sino que, supone tan solo una serie de limitaciones, que debe guardar el érgano sancionador
con respecto a la propuesta del instructor. Por ende, sin la previa audiencia del presunto infractor, no se
puede ni alterar el relato factico contenido en la propuesta del instructor. Tampoco, se puede modificar la
calificacion juridica de la infraccién recogida en la propuesta de resolucién, ni imponer una sancién mas
gravosa que la contemplada en la propuesta de resolucién, aunque en la resolucién sancionadora se asuman
los hechos tal como los refirié el instructor en su propuesta y no cambie su exacta calificacién juridica.

En relacién con la especialidad de la resolucion del procedimiento, el 6rgano competente no podra aceptar
hechos distintos de los determinados en el curso del procedimiento, con independencia de su valoracién
juridica. Sin embargo, cuando se determine que la infraccién o sancién revisten de mayor gravedad que la
determinada en la propuesta de resolucidn, se habra de notificar al infractor para que aporte cuantas
alegaciones estime convenientes en el plazo de quince dias, segun el articulo 90 de la LPAC.

Las resoluciones administrativas derivadas de los procedimientos sancionadores serdn inmediatamente
ejecutivas, salvo que quepa contra ellas algin recurso en via administrativa, incluyendo el recurso potestativo
de reposicion, segun el articulo 90.3 de la LPAC. Debemos tener en cuenta, que cuando sea ejecutiva, es
decir, que no quepa contra ella ningun recurso ordinario en via administrativa, se podrd suspender
cautelarme el procedimiento, si el interesado manifiesta a la Administracion su intencién de interponer
recurso contencioso-administrativo contra la resolucién firme en via administrativa.

Por ultimo, respecto a los medios que se establecen en el articulo 98.2 de la LPAC, cuando de una resolucion
administrativa prevista en la ley, nazca una obligacion de pago derivada de una sancién pecuniaria, multa o
cualquier otro derecho que haya de abonarse a la Hacienda Publica, ésta se efectuard preferentemente por
medios electrdnicos, salvo que se justifique la imposibilidad de hacerlo, utilizando tarjeta de crédito y débito,
transferencia bancaria, domiciliacién bancaria o cualesquiera otros que se autoricen por el drgano
competente en materia de Hacienda Publica.
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4. CONCLUSIONES

Tras analizar, por una parte, los principios de la potestad sancionadora en el dmbito administrativo,
concluimos que:

Tras la promulgacién de la Constitucion, se asentaron los principios bdsicos del Derecho Administrativo
Sancionador. Es por esto, que la potestad sancionadora se concreta por primera vez, en los articulos 25.1y
24 de la CE. Esta ubicacion de los mismos los convierte a su vez, en derechos fundamentales, con todo lo que
eso supone a nivel de garantias normativas.

Los anteriores articulos, no pueden aplicarse integramente en los procedimientos administrativos
sancionadores, sino que deben ser aplicados con los ajustes y matices que marca el Tribunal Constitucional.
Definitivamente, la Doctrina y la Jurisprudencia han contribuido de forma clara a que los principios del
Derecho Penal se apliquen al procedimiento sancionador, con matices y excepciones delimitados por el
Estado.

Debemos destacar que, esta identidad de los principios punitivos se fue impulsando, de forma auténoma por
la jurisprudencia, hasta la aprobacion de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.

Consideramos que, aunque el procedimiento administrativo sancionador se encuentra regulado
minuciosamente a lo largo de la ley 39 y 40 de 2015, el contenido del mismo queda demasiado reducido para
una materia tan compleja y extensa.

En todo caso, consideramos adecuada el tratamiento especial que se le da actualmente al procedimiento
administrativo sancionador (es decir, como una especialidad del procedimiento administrativo comun) ya
que, la mayoria de los ciudadanos desconoce el procedimiento de forma clara.

Es importante hacer referencia a la separacion de los principios de la potestad sancionadora —articulos 25 a
31 de la LRISP, de los principios del procedimiento sancionador regulados en el Titulo IV de la LPAC,
denominado “De la actividad de las Administraciones Publicas”. Anteriormente, ambos estaban regulados en
la LRJPAC, y actualmente, se encuentran disociados en la Ley 39/2015 y la 40/2015.

Creemos, que tanto la LRIJSP como la LPAC no regulan mas aspectos que los tratados en la LRIPAC. De esta
manera, a nuestro juicio personal, la potestad sancionadora no deberia estar regulada en dos bloques
normativos distintos, ni de forma fragmentada y parcial. Creemos que, se deberia de haber regulado todo en
una sola disposicién normativa, tal y como estaba antes, posibilitando una mayor seguridad juridica de cara
a la ciudadania.

En conclusiéon, una norma que regula algo que afecta de manera sistematica a toda la sociedad, deberia ser
fruto de un proceso legislativo que garantiza por una parte una mayor participacién ciudadana, y, por otra
parte, una mayor aproximacion del legislador a la problematica de la materia.
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