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1. INTRODUCCION: EL PODER PUNITIVO DEL ESTADO.

El profesor PARADA VAZQUEZ afirma tajantemente que "una de las
actividades en que parece mas empefiada la Administracion espafiola es sancionar a los
ciudadanos, compitiendo con los Tribunales penales™. Probablemente no es ajeno a este
hecho la secular aficion de los espafioles a producir leyes, a incumplirlas y a sustituirlas
por nuevas leyes que son igualmente incumplidas.

A lo largo de las altimas décadas el poder sancionador de la Administracion ha
ido en aumento, y no s6lo como potestad "doméstica”, vinculada a las relaciones de
sujecion especial que la Administracion mantiene con determinados administrados (vgr.
funcionarios, reclutas, presos, estudiantes), o con bienes o actividades puestas bajo su
cuidado, lo que GARCIA DE ENTERRIA denomina sanciones "de autoproteccion”,
sino principalmente en cuanto a las sanciones “"de proteccién del orden general™.
Précticamente no hay ley de carcter administrativo (es decir, la mayoria de las que hoy
se promulgan) que no se complete con un régimen sancionador que incluya una
tipificacion de infracciones a sus disposiciones y la correspondiente tabla de sanciones.
Con frecuencia, el legislador ni siquiera tiene en cuenta que las conductas sancionadas
ya estaban castigadas en el Codigo Penal o en otras leyes anteriores. Por ello SUAY
RINCON sefiala como primera caracteristica del poder sancionador de la
Administracion su continua expansion, denunciada repetidamente por la doctrina®. Se
suele considerar como causa principal del excesivo desarrollo de la potestad
administrativa sancionadora la inadecuacion e ineficacia del sistema de justicia penal.
No cabe duda que ante un sistema dotado de leyes procesales decimondnicas, con un
Caodigo Penal obsoleto y continuamente parcheado, escasez de jueces y magistrados,
una estructura de los érganos judiciales que basicamente es la heredada del siglo XIX,
infradotada de medios y al margen de las modernas técnicas de organizacién, y mal
coordinada con la policia judicial (a la que en teoria dirige pero que en la practica sigue
sin controlar), la tentacién de atribuir a la Administracién la funcién represiva que no
pueden ejercer los jueces es dificil de resistir para los gobernantes. En vez de abordar
decididamente las reformas judicial y penal, se dota a la Administracién de mayores
poderes sancionadores, en la creencia de que los ejercera contundente y eficazmente
(vana ilusion, ya que las leyes que generosamente engrosan los tipos de infracciones
administrativas y las tablas de sanciones rara vez se ocupan de dotar a la Administracion
de los medios precisos para cumplir su funcion represora); SUAY RINCON considera
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la cronica ineficacia del poder sancionador de la Administracion como otra de sus
principales caracteristicas”.

Ante el poder sancionador de la Administracion han venido manteniéndose en
Espafia dos corrientes doctrinales, principalmente. Para unos autores existe una
identidad sustancial entre sanciones administrativas y sanciones penales; el poder que
ejercita la Administracion es materialmente de naturaleza jurisdiccional penal, y por ello
los principios a aplicar son los mismos. El hecho de que la facultad de castigar no sea
monopolizada por los jueces, sino que la comparta con la Administracion, se explica por
simples razones pragmaticas y no de principio. Otros autores, en cambio, entienden que
hay diversidad sustancial entre ambas figuras, penas y sanciones administrativas, por
responder a distintas finalidades y origen. Por ello, para esta doctrina, los principios por
los que se rigen una y otra figura son distintos®. Actualmente, parece ser la primera
corriente la que se ha impuesto tanto en nuestro derecho positivo como en la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional y del Tribunal Supremo. EIl primero de ellos
afirma en sentencia de 3 de octubre de 1.983 lo siguiente:

"No cabe duda de que en un sistema en que rigiera de manera estricta y sin
fisuras la division de los poderes del Estado, la potestad sancionadora deberia constituir
un monopolio judicial y no podria estar nunca en manos de la Administracion. Un
sistema semejante no ha funcionado nunca histéricamente y es licito dudar que fuera
incluso viable, por razones que no es ahora momento de exponer con detalle, entre las
gue se pueden citar la conveniencia de no recargar con exceso las actividades de la
Administracion de Justicia como consecuencia de ilicitos de gravedad menor, la
conveniencia de dotar de una mayor eficacia al aparato represivo en relacion con este
tipo de ilicitos y la conveniencia de una mayor inmediacion de la autoridad
sancionadora respecto de los hechos sancionados".

La Constitucion de 1.978, en su articulo 25.1 establece los principios de
tipicidad y legalidad en materia sancionadora, tanto en ambito penal como
administrativo, unificando el régimen de ambos. Con base en éste y otros preceptos de
la Constitucion, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha establecido que los
principios del derecho penal deben aplicarse a las sanciones administrativas, por no
tratarse sino de sendas manifestaciones de un mismo poder punitivo del Estado®. Afirma
la sentencia de 8 de junio de 1.981:

"Los principios inspiradores del orden penal son de aplicacion, con ciertos
matices, al Derecho administrativo sancionador, dado que ambos son manifestaciones
del ordenamiento punitivo del Estado, tal y como refleja la propia Constitucion (art. 25,
principio de legalidad) y una muy reiterada jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo
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(Sentencias de la Sala cuarta de 29 de septiembre, 4 y 10 de noviembre de 1.980, entre
las mas recientes), hasta el punto de que un mismo bien juridico puede ser protegido por
técnicas administrativas o penales”

La jurisprudencia constitucional ha establecido que son de aplicacion a la
potestad sancionadora de la Administracion los principios de reserva de ley, tipicidad,
"non bis in idem", irretroactividad de normas desfavorables, derecho a la defensa,
presuncién de inocencia, tutela judicial efectiva’. El propio Tribunal Constitucional ha
advertido que la aplicaciébn de estos principios o garantias no debe hacerse
automaticamente sin ninguna matizacion, ya que en algunos casos las circunstancias
haran imprescindible variar el grado de exigencia de dichas garantias respecto de las
sanciones administrativas. Ahora bien, como sefiala SUAY RINCON, esa matizacion
debe hacerse en cada caso concreto justificando las razones que existan para ello, pues
el principio general es la aplicacion de las garantias del orden penal®,

No podia ser de otra manera. En los ultimos afios ha sido frecuente que el
legislador traslade algunas conductas desde el ambito penal al sancionador
administrativo, o viceversa. Lo que ayer era delito, hoy se configura como infraccién
administrativa; y lo que hoy es infraccion administrativa puede ser considerado mafana,
por variar la sensibilidad social al respecto, como delito. Como caso paradigmatico
puede sefialarse la Ley Organica 3/1.989, de 21 de junio, de actualizacion del Codigo
Penal. Tras haberse aligerado de contenido el titulo correspondiente a las faltas,
suprimiendo una buena parte de ellas, su disposicion adicional quinta convierte las
conductas que a partir de ese momento ya no constituyen falta en infracciones
administrativas que seguiran castigandose con las mismas sanciones pecuniarias que
tenian sefialadas, al mismo tiempo que se autoriza al Gobierno a actualizar mediante
Real Decreto algunas de esas sanciones. Si el legislador puede disponer libremente de
esta facultad de penalizar y despenalizar conductas y de excluirlas o incluirlas en el
ambito del derecho administrativo sancionador, es evidente que ello no puede
convertirse en una autorizacion para privar de las garantias establecidas en la
Constitucion al procedimiento de imposicion de sanciones. Si se privara al
procedimiento administrativo sancionador de las garantias establecidas para el proceso
penal, facilmente se podrian burlar estas "trabas" despenalizando determinadas
conductas y convirtiéndolas en infracciones administrativas. No se olvide que con harta
frecuencia las sanciones administrativas suponen un castigo tan contundente, si no mas,
como las penas. Multas millonarias, privacion de autorizaciones o licencias para
desarrollar diversas actividades profesionales, industriales, comerciales o laborales,
clausura de establecimientos, etc., son armas que con frecuencia inflingen al sancionado
un mal muchisimo mas intenso y doloroso que las modestas multas que se contienen en
el Cadigo Penal o las penas de privacion de libertad menores que habitualmente son
objeto de remision condicional o que se cumplen en una minima parte.

A esta misma conclusion ha llegado el Tribunal Europeo de Derechos Humanos
en una conocida sentencia de 21 de febrero de 1.984 bautizada como "caso Otztirk™. En
dicha sentencia, en la cual se interpretan las disposiciones del Convenio Europeo de
Derechos Humanos, se advierte que si los Estados firmantes pudieran a su antojo
calificar las infracciones como administrativas o penales, y aplicar Gnicamente a las
segundas las garantias contenidas en el Convenio, se pondrian en peligro los mismos
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fines de éste. Por ello en dicho caso se establece la aplicacién de las mismas garantias
del proceso penal (en concreto, el derecho a ser informado de la acusacion en una
lengua que comprenda el interesado) al procedimiento sancionador de una conducta que
en el ordenamiento alemén constituye infraccién administrativa®.

Partamos de la base, pues, de que al tratar el tema de los 6rganos instructores del
procedimiento administrativo sancionador habremos de tener bien presentes los
principios del derecho procesal penal que puedan ser aplicables. Y aqui reside
precisamente el problema; si los principios del proceso penal se aplican "con
matizaciones", como ha repetido en diversas sentencias Tribunal Constitucional, ¢cuales
seran los criterios trasvasables del ambito penal al &mbito administrativo? ¢Cuales son
esos matices? Analizaremos esta cuestion por partes.

2. REGIMEN DE LOS ORGANOS INSTRUCTORES EN EL AMBITO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR.

Si el juez penal ha recibido cierta atencion por parte del ordenamiento positivo,
no sucede lo mismo con los 6rganos instructores de los procedimientos sancionatorios
administrativos. Esto no es extrafio si tenemos en cuenta que toda la materia de la
potestad sancionadora de la Administracion apenas cuenta con normas especificas, lo
que obliga en gran medida a aplicar los principios generales del Derecho™.

La principal, por no decir casi unica, regulacion que ha recibido esta cuestion es
la que se contiene en la Ley de Procedimiento Administrativo:

Avrticulo 135. 1. En la misma providencia en que se acuerde la incoacién del
expediente se nombrara un instructor y, en su caso, un secretario, lo que se notificara al
sujeto a expediente.

Debe apuntarse que este articulo tenia un segundo apartado, hoy suprimido por
la disposicion derogatoria primera de la Ley 30/1.984, de 2 de agosto, de medidas para
la reforma de la funcién publica, que establecia que, a falta de disposiciones especificas,
el instructor deberia ser, al menos, Jefe de Negociado y tener, en todo caso, categoria
superior a la del presunto inculpado, mientras que podria ser secretario cualquier
funcionario del Ministerio respectivo. Es obvio que el legislador estaba pensando en el
procedimiento disciplinario dirigido a los funcionarios, y por ello parece adecuado que
desapareciera este apartado de la Ley de Procedimiento Administrativo, ya que sus
disposiciones sobre procedimiento sancionador son de aplicacion mucho mas amplia.
Aunque esta ley, en teoria, debiera aplicarse solo como supletoria en defecto de normas
mas especificas, en materia de procedimiento sancionador hoy resulta de aplicacion
practicamente general, ya que las leyes posteriores (incluidas las aprobadas por los
parlamentos autondmicos) han optado en casi todos los casos por hacer una remision
expresa a ella o por guardar silencio. Solo en casos muy contados se deja de aplicar el
articulo 135 de la Ley de Procedimiento Administrativo; por ejemplo, la Ley sobre
trafico, circulacién de vehiculos a motor y seguridad vial (Real Decreto Legislativo
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339/1.990, de 2 de marzo), al referirse al procedimiento sancionador por infracciones de
trafico, dispone en su articulo 79 que "los 6rganos competentes de la Jefatura Central de
Tréfico y los Ayuntamientos seran los instructores del expediente™. En este caso parece
que no es necesario el nombramiento de instructor; la designacion de drganos
instructores se hara en las normas que estructuren la Jefatura Central de Trafico y los
Ayuntamientos. En otros casos el expediente por las sanciones mas leves se atribuye
directamente al 6rgano sancionador o a otros drganos, sin necesidad de nombramiento
de instructor; pero en la inmensa mayoria de los casos dentro del dmbito del
ordenamiento administrativo sancionador resulta de aplicacion el articulo 135 de la Ley
de Procedimiento Administrativo. Las leyes o reglamentos que regulan procedimientos
sancionadores se suelen limitar a completar su regulacion exigiendo algun requisito
personal al instructor. Asi, el articulo 30 del Reglamento de régimen disciplinario de los
funcionarios de la Administracion del Estado (Real Decreto 33/1.986, de 10 de enero),
dispone que el instructor debe ser funcionario de un cuerpo o escala igual o superior al
grupo del inculpado; por su parte, el Reglamento de funcionarios de la Administracién
Local (Decreto de 30 de mayo de 1.952) establece en su articulo 117,2 que el instructor
debe ser un miembro de la corporacion, o de otra corporacion local, aunque admite que
también puedan serlo funcionarios del cuerpo técnico-administrativo del Ministerio de
la Gobernacion, funcionarios de la Administracion Local con titulo de letrado y
categoria superior al inculpado o abogados del Estado™. El articulo 39 de la Ley
Organica 12/1985, de 27 de noviembre, de régimen disciplinario de las Fuerzas
Armadas, exige que el nombramiento recaiga en un Juez Instructor del Cuerpo Juridico
militar o, en su defecto, en un Oficial con la formacién adecuada y con empleo superior
al de los inculpados; similar precepto se contiene en el articulo 40 de la Ley Organica
11/1991, de 17 de junio, de régimen disciplinario de la Guardia Civil.

Como sefiala PARADA VAZQUEZ, la regla del articulo 135 supone tratar de
conseguir una mayor objetivizacion de la actividad sancionatoria, separando la
autoridad competente para imponer la sancion del 6rgano instructor, a semejanza del
sistema penal*. Por otro lado, la obligacién de notificar el nombramiento de instructor y
secretario permite al interesado ejercer la recusacién de los mismos si su imparcialidad
estuviera comprometida por alguna de las causas establecidas en el articulo 20 de la Ley
de Procedimiento Administrativo. Con todo, la jurisprudencia del Tribunal Supremo ha
sido flexible con el requisito de la notificacion del nombramiento, siempre que el
interesado pueda conocer por otros medios (vgr. examen del expediente) dicho
nombramiento.

Pues bien, sentado que con caracter cuasi-general en los procedimientos
sancionadores de la Administracion (de todas las Administraciones Publicas espafiolas)
se da aplicacion al articulo 135 de la Ley de Procedimiento Administrativo, la cuestion
gue se plantea es si tal precepto contiene suficientes garantias, teniendo en cuenta que
en ambito sancionador administrativo deben aplicarse, si bien, en su caso, con
matizaciones, idénticos principios que en el ambito penal. Veamos cuales son las
garantias que atafien a los érganos instructores en el proceso penal.

11 Estas disposiciones, habituales en todo procedimiento disciplinario, son consecuencia, segiin GARCIA
DE ENTERRIA ("Curso..." citado, pagina 173) del principio del "iudicium parium", juicio por los pares
0 iguales, si bien se aplica de modo imperfecto, solo en la instruccion y no en la resolucion del
expediente. Si se aplica el principio totalmente en los colegios profesionales y otros organismos
corporativos.
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Como afirma el Tribunal Constitucional en Sentencia de 3 de octubre de 1.983
(y en términos similares en otras), entre los limites de la potestad sancionadora de la
Administracion se halla el respeto de los derechos de defensa reconocidos en el articulo
24 de la Constitucion, que son de aplicacion a los procedimientos que la Administracion
siga para imposicion de sanciones. Recordemos que el citado articulo dispone en su
apartado 2 lo que sigue:

"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 sin 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™.

Pues bien, de esta tabla de derechos aplicables al proceso penal (y, por tanto,
también al procedimiento administrativo sancionador) nos interesan aqui
principalmente, por lo que luego se dira, dos de ellos: el derecho al Juez ordinario
predeterminado por la ley y al proceso con todas las garantias.

3. DERECHO AL JUEZ ORDINARIO.

El Tribunal Constitucional, en Sentencia de 31 de mayo de 1.983, ha afirmado:
"el derecho constitucional al Juez ordinario consagrado en dicho articulo exige, en
primer término, que el 6rgano judicial haya sido creado previamente por la norma
juridica, que ésta le haya investido de jurisdiccion y competencia con anterioridad al
hecho motivador de la actuacion o proceso judicial y que su régimen organico y
procesal no permita calificarle de drgano especial o excepcional. Pero exige también
que la composicion del 6rgano judicial venga determinada por la ley y que en cada caso
concreto se siga el procedimiento legalmente establecido para la designacion de los
miembros que han de constituir el drgano correspondiente. De esta forma se trata de
garantizar la independencia e imparcialidad que el derecho en cuestion comporta -y que
se recoge expresamente en el articulo 14,1 del Pacto internacional de derechos civiles y
politicos y en el articulo 16,1 del Convenio para la proteccion de los derechos humanos
y de las libertades fundamentales-, garantia que quedaria burlada si bastase con
mantener el Organo y pudiera alterarse arbitrariamente sus componentes, que son
quienes, en definitiva, van a ejercitar sus facultades intelectuales y volitivas en las
decisiones que hayan de adoptarse™.

Como sefiala BURGOS, "Juez ordinario es toda persona designada para ejercer
tal funcion a través de un drgano judicial creado previamente por Ley Organica,
investido de jurisdiccion y competencia con anterioridad al hecho motivador de la

actuacion o proceso judicial de cualquier indole™3.

RUIZ RUIZ matiza esta doctrina afirmando que el derecho al Juez ordinario
predeterminado por la ley ha de afectar a todas las jurisdicciones, tanto ordinarias como
aquellas especiales admitidas por la propia Constitucion, como la jurisdiccién militar.
Por ello, el concepto de Juez ordinario debe entenderse no como opuesto al Juez

13 Juan BURGOS LADRON DE GUEVARA, "El juez ordinario predeterminado por la ley", Editorial
Civitas, Madrid, 1.991, pagina 44.



especial, sino como opuesto mas bien a Juez de excepcidn, esto es, el constituido a
posteriori del hecho a enjuiciar™.

Segun BURGOS, los presupuestos del juez ordinario son la independencia y la
inamovilidad organica y funcional. La independencia es necesaria para que se pueda
hablar del juez legal, ya que no hay auténtica jurisdiccion si la decision no se atribuye a
un juez independiente e imparcial; la inamovilidad asegura al Juez ordinario la
estabilidad en el cargo y le sustrae de un traslado o cese que no sea voluntario o que se
deba a motivos previamente establecidos. La inamovilidad es garantia de la
independencia, y su reconocimiento "tiene por objeto hacer real la vinculacion del Juez
al Derecho y no a otro poder®®.

4. LA IMPARCIALIDAD DE LOS ORGANOS JUDICIALES.

En una capital Sentencia de 12 de julio de 1.988 (tan capital que provocé una
importante reforma de la organizacion judicial) el Tribunal Constitucional afirmé: “el
articulo 24,2 (...) reconoce a todos el derecho a "un juicio puablico... con todas las
garantias", garantias en las que debe incluirse, aunque no se cite en forma expresa, el
derecho a un Juez imparcial, que constituye sin duda una garantia fundamental de la
Administracion de Justicia en un Estado de Derecho"; y mas adelante: "la actividad
instructora, en cuanto pone al que lleva a cabo en contacto directo con el acusado y con
los hechos y datos que deben servir para averiguar el delito y sus posibles responsables
puede provocar en el animo del instructor, incluso a pesar de sus mejores deseos,
prejuicios e impresiones a favor o en contra del acusado que influyan a la hora de
sentenciar. Incluso aunque ello no suceda es dificil evitar la impresion de que el Juez no
acomete la funcién de juzgar sin la plena imparcialidad que le es exigible. Por ello, el
Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH), en su decision sobre el caso "De
Cubber", de 26 de octubre de 1.984, y ya antes en la recaida sobre el caso "Piersack", de
1 de octubre de 1.982, ha insistido en la importancia que en esta materia tienen las
apariencias, de forma que debe abstenerse todo Juez del que pueda temerse
legitimamente una falta de imparcialidad, pues va en ello la confianza que los
Tribunales de una sociedad democratica han de inspirar a los justiciables, comenzando,
en lo penal, por los mismos acusados. Esta prevencion que el Juez que ha instruido y
que debe fallar puede provocar en los justiciables viene aumentada si se considera que
las actividades instructoras no son publicas ni necesariamente contradictorias, y la
influencia que pueden ejercer en el juzgador se produce al margen de "un proceso
publico” que también exige el citado art. 24.2 y del procedimiento predominantemente
oral, sobre todo en materia criminal, a que se refiere el art. 120.2, ambos de la
Constitucién. En un sistema procesal en que la fase decisiva es el juicio oral, al que la
instruccion sirve de preparacion, debe evitarse que este juicio oral pierda virtualidad o
se emparie su imagen externa, como puede suceder si el Juez acude a él con impresiones
0 prejuicios nacidos de la instruccion o si llega a crearse con cierto fundamento la
apariencia de que esas impresiones y prejuicios existan™.

En resumen, las consecuencias que se extraen de esta Sentencia son que el Juez
que ha realizado labores de instruccidon en un proceso penal no puede ser el autor del

1 Gregorio RUIZ RUIZ, “El derecho al juez ordinario en la Constitucién espafiola”, Editorial Civitas-
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fallo, ya que ello vulnera el derecho al Juez imparcial reconocido en el articulo 24.2 de
la Constitucion.

5. CONSECUENCIAS EN EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR.

Hasta aqui se expone de forma resumida la doctrina aceptada hoy sobre los
derechos al juez ordinario e imparcial en el &mbito del proceso penal. Veamos ahora
cual puede ser su aplicacion en el ambito administrativo.

a) En primer lugar, hay que sentar que es evidente que en este &mbito no es de
aplicacion estricta el principio del Juez ordinario, ya que lo que precisamente
caracteriza a la potestad sancionadora de la Administracion es que excluye la
intervencion judicial, salvo para controlar a posteriori las sanciones ya impuestas. Ahora
bien, como sefiala GARBERI, este derecho, en el ambito administrativo, puede verse
transformado "en otro que impediria ser sancionado sino por la autoridad administrativa
cuya competencia sancionadora venga predeterminada por la ley"®. Ello conlleva,
segun este autor y en base a la jurisprudencia constitucional, que el 6rgano
administrativo competente para conocer de una infraccion administrativa ha de ser
creado por la norma juridica antes de la comision del comportamiento infractor, y que
se prohibe su conformacion ex post facto, ad hoc o ad personam; asimismo, ha de estar
predeterminado su régimen orgéanico y procedimental; finalmente, la determinacién de
la competencia de las diferentes entidades administrativas ha de realizarse, en todo caso,
en una norma con rango de ley formal.

De lo dicho hasta aqui podria pensarse que en nuestro ordenamiento se cumple,
en lineas generales, con estos requisitos. Efectivamente, la determinacion de los érganos
a los que corresponde imponer las sanciones administrativas suele estar hecha con
anterioridad a la comision de la conducta a sancionar y mediante ley. Se cumple, por
tanto, con el derecho al "6rgano ordinario predeterminado por la ley"; afiadase a ello
que la Constitucion, en su articulo 26, prohibe los Tribunales de honor en el ambito de
la Administracion civil y de las organizaciones profesionales, tribunales que se
configurarian, de no ser prohibidos, como tribunales excepcionales opuestos al principio
del Juez ordinario.

Pero permitaseme dudar de que este principio sea llevado a sus ultimas
consecuencias en nuestro ordenamiento. En muchos casos se produce una quiebra
precisamente a través de la regulacion que se contiene en el articulo 135 de la Ley de
Procedimiento Administrativo. El érgano sancionador estd predeterminado en la ley,
pero el instructor del expediente es nombrado con posterioridad, y el nombramiento con
frecuencia puede recaer en cualquier funcionario de la Administracion de que se trate.
¢Es suficiente que el érgano sancionador esté predeterminado por la ley? Se me podra
decir que por supuesto que si, ya que el instructor simplemente va a tramitar un
expediente que en su dia elevara al 6rgano competente para sancionar, el cual adoptara
libremente la decision que corresponda. Pues bien, este es un caso, me parece, en el que
sobre el papel las formas quedan bien resueltas pero en que la realidad va por otro lado.

® Jos¢é GARBERI LLOBREGAT, "La aplicacién de los derechos y garantias constitucionales a la
potestad y al procedimiento administrativo sancionador", Editorial Trivium, Madrid, 1.989, paginas 179 y
siguientes.



Los Organos competentes para imponer sanciones administrativas son muy
variados, para conocerlos hay que acudir a cada ley que tipifica infracciones en relacién
a un determinado sector de actividad administrativa. Pero podemos abreviar afirmando
que los 6rganos que mas habitualmente reciben tal potestad son el Gobierno, los
Ministros, los Gobernadores civiles, los Gobiernos autondémicos, sus Consejeros, los
Alcaldes, etc. En ocasiones, estos érganos delegan en otros de rango inferior: directores
generales, directores de organismos autonomos, concejales delegados. Cualquiera que
conozca minimamente la Administracion Publica por dentro (cualquier Administracion)
sabe que dificilmente tales drganos dedican a la inmensa mayoria de los expedientes
sancionadores, cuando no a su totalidad, mas tiempo que el necesario para estampar una
firma en una resolucion que finaliza el procedimiento. Lo habitual es que el 6rgano
sancionador dé por bueno todo lo actuado por el instructor y se limite a asumir la
propuesta de resolucion formulada. Ayuda a ello la estructura del procedimiento
administrativo sancionador: no hay vista oral ni otro trdmite ante el érgano sancionador
que recuerde el principio contradictorio. EI érgano sancionador se limita normalmente a
aprobar lo que le propone el instructor o, simplemente, a tomar cualquier resolucién
distinta sin necesidad de otro tramite®’.

En el ambito procesal penal la instruccion corre a cargo de un Juez en el que
concurren las mismas garantias sobre su predeterminacion por la ley que en el Juez o
Tribunal que conocera y fallard con caracter definitivo. ¢Se le ocurriria a alguien admitir
que la instruccién de un sumario se realizara por un funcionario nombrado ex profeso
con posterioridad a la comision del hecho presuntamente delictivo?

Por otro lado, tampoco se halla determinado con anterioridad el régimen
organico del instructor. ElI nombramiento puede recaer sobre un funcionario
dependiente del 6rgano que lo nombra, o sobre cualquier otra persona.

Me parece, por tanto, que el derecho al juez ordinario predeterminado por la ley
(Iéase aqui 6rgano administrativo predeterminado por la ley) queda burlado en todos
aquellos casos en que el instructor se convierte en el auténtico protagonista de la
sancion y el 6rgano sancionador cumple un simple papel de firmante de la resolucién
administrativa.

" No es lugar éste para hacer un andlisis de las deficiencias del actual procedimiento, pero valgan algunas
observaciones que hace GARBERI LLOBREGAT ("La aplicacion de los derechos..." citada) sobre sus
deficiencias: "la dependencia de la autoridad enjuiciadora (...) determina la conversion del intitulado
"procedimiento sancionador" en otro simplemente de "informacion y documentacion” en punto a que la
decisién se adopte con el mayor nimero de elementos de juicio posibles a la disposicion del érgano
administrativo; dependencia que conduce, asimismo, a la total imposibilidad de calificar como probatoria
la actividad del instructor (aunque asi lo prevea el art. 136.1 LPA), toda vez que falta, aparte de las
necesarias notas de contradiccion e inmediacidn, la imparcialidad e independencia imprescindibles para
efectuar su correcta valoracion. La instruccidn se realiza ademas sin intervencidn directa del interesado
que, no solo no puede defenderse por desconocer el contenido concreto del expediente, sino que también
tiene proscrito el proponer la practica de cualesquiera actividades propiciadoras de su posible descargo o
elevar, al final de la fase instructora, un informe conclusivo a la autoridad administrativa que va a resolver
su asunto. Y otros muchos defectos tales como la dilacion que provoca la proteiforme "informacion
reservada” (art. 134.2 LPA); la vinculacién practica de la propuesta de resolucion elevada a un érgano
administrativo decisor que, por no poder discurrir ante él una audiencia contradictoria una vez concluida
la instruccién, no tiene mas elementos sobre los que basar su decisién que las posibles alegaciones
defensivas del interesado y todas las actuaciones realizadas por el instructor/funcionario administrativo".



b) En cuanto a la independencia que se predica de los drganos judiciales, es
evidente que no se produce en la Administracion Puablica. Todos los Organos
administrativos estan sometidos a la autoridad de otros drganos jerarquicamente
superiores. Esto es predicable tanto del instructor como del 6rgano sancionador (salvo
en los casos de que se trate del Presidente del Gobierno -central o autonémico- o de un
Alcalde, que solo se sometera al posterior control judicial al adoptar sus decisiones).
Como dice GARBERI: "no se encuentra en el ambito administrativo independencia
alguna; ni los 6rganos administrativos son independientes los unos de los otros, ni los

funcionarios administrativos lo son respecto a sus superiores™®,

Subrayemos que donde menor puede ser la independencia es precisamente
respecto del instructor del expediente. Su hombramiento recae como norma habitual en
un funcionario dependiente del propio dérgano competente para sancionar, como
funcionario, se halla dentro de una jerarquia, sometido a las 6rdenes que le impartan sus
superiores. Nuestro ordenamiento no contiene ninguna norma dirigida a garantizar la
mas minima independencia al instructor. Por otro lado, el cese y sustitucion del
instructor es posible en cualquier momento.

Quiero hacer notar que el funcionario nombrado como instructor muy
frecuentemente no es subordinado directo del 6rgano sancionador; entre dicho érgano y
el instructor suele haber todavia varios cargos con mando jerarquico sobre éste. Por lo
tanto, puede ser que el instructor del expediente reciba a lo largo de su tramitacion
instrucciones generales o particulares sobre la forma en que ha de conducir el
procedimiento; tampoco es extrafio que reciba indicaciones precisas sobre la
"propuesta” de resolucion que debe formular. La existencia de estos superiores
jerarquicos del instructor puede, en algun caso, ser peligrosa; se trata de personas que
pueden tomar decisiones importantes para la marcha del procedimiento, pero que no
aparecen formalmente mencionados en él. Pueden ser incluso totalmente desconocidos
para los interesados, que ni siquiera tendran la posibilidad de recursarlos si hubiera
motivo para ello.

c) Distinto es el caso de la imparcialidad. Pese a no ser independientes, tanto los
organos sancionadores como los instructores tienen la obligacién de ser, en alguna
medida, imparciales (articulo 103 de la Constitucion: la Administracion Publica sirve
con objetividad los intereses generales...). A ello precisamente responde la division de
funciones entre el drgano sancionador y el instructor. Puede parecer que en el
procedimiento sancionador administrativo ya se daba cumplimiento a la doctrina del
Tribunal Constitucional sobre la necesidad de separar las personas del Juez Instructor y
del que falla para asegurar la imparcialidad. Pero esto es mera apariencia. Como afirma
SUAY, "el Juez Instructor es, por lo general, un mero subordinado jerarquico,
incardinado en no pocas ocasiones dentro de la propia unidad administrativa encargada
de resolver el procedimiento; con un margen de autonomia, por tanto, que es mas
tedrico que real, porque, en definitiva, sabe que su intervencion ha de ser del agrado de
sus superiores; actla, asi, pues, temeroso de las represalias que pudieran tener lugar. Por
si esto fuera poco, y aun en el hipotético supuesto de que el Juez Instructor fuera celoso
guardian de su independencia de criterio, resulta que sus puntos de vista pueden ser
alterados con suma facilidad, ya que la Propuesta de Resolucion con la que concluye su
instruccion no tiene caracter vinculante, por lo que la autoridad decisoria puede, en

¥ GARBERI LLOBREGAT, "La aplicacion de los derechos..." citada, pagina 39.



ultima instancia, modificarla, incluso, in peius. Junto a ello, y al margen ya del Juez
Instructor, tampoco pueden ser pasadas por alto otras manifestaciones igualmente
expresivas de la parcialidad con que al final termina actuandose de facto. Con toda
frecuencia, por ejemplo, los informes y escritos que se hacen valer como prueba
documental en el marco del expediente no se evacuan entre terceras instancias ajenas a
la Administracion, sino, muy al contrario, ante organismos y unidades integrados dentro
de la misma. Podemos concluir, en definitiva, que la imparcialidad encuentra
dificultades en su aplicacion al procedimiento sancionador. Si en el proceso penal no es
asi, enlgl procedimiento que nos ocupa, la Administracion tiende a convertirse en juez y
parte"~”.

Frente a la jurisprudencia del Tribunal Constitucional que, en sentencia de 15 de
febrero de 1.990, ha afirmado que "la estricta imparcialidad e independencia de los
organos del poder judicial no es, por esencia, predicable en la misma medida de un
organo administrativo”, SUAY subraya como "quiza no imparcialidad estricta; pero la
imparcialidad es indudablemente un valor en la actividad administrativa”, y que "mas
que imparcialidad administrativa, hay aqui que hablar de una imparcialidad de tipo
jurisdiccional, de las mismas caracteristicas de la que disponen los jueces penales"%.

6. ¢ IMPARCIALIDAD EN LA ADMINISTRACION?

Quiero ahora hacer algunas reflexiones en torno a este punto; si bien la doctrina
tiende a exigir a los oOrganos administrativos sancionadores la misma o similar
independencia e imparcialidad que a los &rganos judiciales, constantemente la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional y del Tribunal Supremo parece recortar, y, en
algunos casos, hasta negar estas garantias dentro del procedimiento administrativo
sancionador. La razén de ello es que las sentencias que se han ido produciendo hasta el
momento se refieren a casos en que se ponia en juego una potestad disciplinaria. La
jurisprudencia tiene que afirmar que al ejercitarse la potestad disciplinaria la
Administracion actla a través de sus 6rganos ordinarios a los que no puede exigirseles
una composicion neutral e imparcial.

Falta hasta ahora una definitiva clarificacion que distinga con nitidez el régimen
de las sanciones de autoproteccion administrativa de las sanciones de proteccion del
orden general, por utilizar la terminologia del profesor GARCIA DE ENTERRIA. Las
primeras presuponen una organizacién a la que se concede una potestad de orden
doméstico, principalmente para mantener el orden y el normal funcionamiento dentro de
la propia organizacion; su paradigma son las sanciones disciplinarias. Las sanciones
disciplinarias no son sino la consecuencia natural del poder de direccion. Dirigir
supone, entre otras cosas, dar érdenes, supervisar su cumplimiento y reaccionar contra
su incumplimiento corrigiendo y sancionando. En otras palabras, quien manda necesita
poder castigar si es desobedecido. En el seno de una organizacion como la
Administracion, a la que se exige eficacia en el cumplimiento de sus fines, esto se debe
traducir en la posibilidad de que los mandos superiores sancionen a los empleados que
infrinjan la disciplina. No se trata de una potestad sustancialmente distinta a la que el
Estatuto de los Trabajadores en su articulo 58 atribuye a los empresarios para sancionar

19 José SUAY RINCON, "La discutible vigencia de los principios de imparcialidad y de contradiccién en
el procedimiento administrativo sancionador”, en Revista Espafiola de Administracion Piblica nim. 123.
2 SUAY RINCON, “La discutible vigencia..." citada, pagina 169.



a los trabajadores que incumplan sus deberes. La naturaleza de esta potestad se pone de
manifiesto en la Ley Organica 12/1.985 sobre régimen disciplinario de las Fuerzas
Armadas, que en su articulo 18 dispone: "todo militar tiene el deber de corregir las
infracciones que observe en los inferiores, le estén o no subordinados directamente,
cualquiera que sea el Ejército, Arma o Cuerpo al que pertenezcan. Si ademas las juzga
merecedoras de sancion, lo hard por si mismo si tiene potestad sancionadora, y si no,
dara parte inmediatamente a quien la tenga". Es el ejemplo extremo (por el especial
rigor con que se establece la disciplina en el seno de la Administracion militar) de como
la sancidn se asocia automéaticamente con el mando.

En la imposicion de sanciones en estos casos no puede exigirse que se realice
normalmente por érganos independientes e imparciales. Son precisamente los propios
superiores jerarquicos de los infractores quienes deben intervenir de forma inmediata,
pues sin esa inmediacion no se cumplen con eficacia los fines de correccion que se
persiguen. Y estos superiores, claro estd, no son independientes ni imparciales, sino
parte directamente interesada en el buen funcionamiento de la unidad administrativa de
la que son responsables. En este caso las garantias para el sancionado no pueden, por la
propia naturaleza de las cosas, buscarse en esa imposible imparcialidad o
independencia, sino en la posterior revision judicial o en otros mecanismos. Por ello no
es condenable en este &mbito que el instructor del expediente esté sometido también a la
autoridad del 6rgano sancionador, o incluso que se confundan ambas figuras.

Radicalmente opuesto es el caso de las sanciones de proteccién del orden
general. Aqui la posicion del érgano sancionador es distinta; la funcién que va a realizar
es materialmente jurisdiccional, por lo que no hay razon para que existan diferencias
sustanciales con la posicion del juez penal. La Administracion no actda solamente en
defensa de un interés propio, ni siquiera en defensa de unos intereses publicos referidos
a un sector de actividad puesto bajo su cuidado, sino aplicando directamente el Derecho.
Las mismas garantias que se exijan en el proceso penal respecto a los 6rganos
instructores o enjuiciadores pueden y deben ser exigidas a los 6rganos instructores y
sancionadores en ambito administrativo. En este caso no hay obstaculo alguno a la
exigencia de la mas absoluta imparcialidad de los 6érganos administrativos que hayan de
instruir el expediente sancionador y resolverlo. Lo contrario nos llevaria a la situacion
absurda antes mencionada: la despenalizacion de una conducta y su tipificacion como
infraccién administrativa llevaria a una sustancial reduccién (cuando no supresion) de
las garantias procesales derivadas de la Constitucion. De esta manera se dejaria en
manos del legislador la aplicacion o no aplicacion de dichas garantias en unos u otros
casos, cuando es obvio que el legislador es el primer poder publico vinculado por los
derechos que reconoce la Constitucion.

Es imprescindible, por tanto, atender a la distincion entre sanciones de
autoproteccion y sanciones de proteccion del orden general a la hora de matizar o
adaptar las garantias que establece el articulo 24 de la Constitucion para el proceso
penal al procedimiento administrativo sancionador. En el primer caso se justifica cierta
limitacidn de ciertas garantias, concretamente las relativas a la imparcialidad del 6rgano
que instruye y resuelve; en el segundo caso no hay ninguna justificacion para una
reduccion de las garantias.

Quiero precisar que desde esta Optica la categoria de sanciones de
autoproteccion, segun mi entender, debe tomarse con criterio restrictivo. Se trataria



unicamente de incluir aquellos casos en que la imposicion de sanciones por la
Administracion tiene como finalidad primordial asegurar el buen funcionamiento y el
orden interno de la Administracion Publica como organizacion, esto es, la relacién
armonica entre todos sus elementos. Por ello, no comparto el criterio del profesor
GARCIA DE ENTERRIA cuando incluye entre las sanciones de autoproteccion,
ademas de las sanciones disciplinarias y las sanciones de policia demanial, las que
denomina "sanciones rescisorias de actos administrativos favorables” y las sanciones
tributarias®. En el primer caso creo que, efectivamente, en algunos casos se trata de
sanciones (vgr. la privacion del permiso de conducir), pero no necesariamente de
autoproteccion sino de proteccion del orden general, ya que el hecho de que el
administrado haya recibido, por ejemplo, una autorizacion administrativa, no supone
automaticamente su ingreso dentro de la organizacion de la Administracién Publica,
sino simplemente que esta sometido a una potestad de control o inspeccién por parte de
ésta. En otros casos esta técnica no se configura como de sancion, sino como actos
sometidos a condicion (vgr. la instalacion industrial que no reune las condiciones de
seguridad o salubridad requeridas para seguir funcionando) o simplemente, como
incumplimiento contractual que no dista mucho de la resolucion de un contrato civil o
mercantil. Por otro lado, en las sanciones tributarias la Administracion no cuida
tampoco de un orden interno, ya que el administrado- contribuyente sigue sin formar
parte de la organizacion, es un elemento externo que tiene un deber de tributar que si es
incumplido puede dar lugar a una sancion tanto penal (delitos contra la Hacienda
Publica) como administrativa. Tampoco creo que pueda afirmarse que la
Administracion Unicamente protege con estas sanciones su propio funcionamiento
porque sin percibir los tributos de los contribuyentes no puede funcionar. Los tributos
no sirven solamente para el funcionamiento de la Administracion Publica, sino que
también mantienen al resto de los poderes publicos (legislativo, judicial, Tribunal
Constitucional), y en nuestro Estado social suponen un instrumento esencial de
redistribucion de la riqueza. Creo mas acertado calificar a las sanciones tributarias como
de proteccion del orden general.

Sanciones de autoproteccion, pues, con un sentido restrictivo. O si se quiere,
relaciones de especial sujecion pero también con un alcance limitado: la sujecion que
implica una jerarquia o0 mando directo sobre el administrado porque forma parte, de un
modo u otro, de una organizacion. GARCIA MACHO ha denunciado la excesiva
ampliacién del concepto de relaciones de especial sujecion hasta abarcar supuestos en
los cuales el administrado no tiene en realidad otra relacion con la Administracion que
la de estar sujeto a las normas reglamentarias que ésta elabora (vgr. espectaculos
publicos, promotores de viviendas, detectives privados, etc.) en relacion a la
disminucion de garantias que se produce sobre todo en cuanto a la reserva de ley y el
principio non bis in idem®.

7. CONCLUSIONES.
Lo dicho hasta aqui puede resumirse en la afirmacién de que la actual regulacion

sobre la instruccion del expediente administrativo sancionador, y especificamente sobre
el instructor, resulta claramente insatisfactoria en cuanto a la garantia de la

2 GARCIA DE ENTERRIA, "Curso...", paginas 148 y siguientes.
22 Ricardo GARCIA MACHO, "Sanciones administrativas y relaciones de especial sujecion”, en Revista
Espafiola de Derecho Administrativo nim. 72.



imparcialidad que exige la Constitucion, refiriéndome siempre a las sanciones de
proteccion del orden general. Si en el proceso penal la imparcialidad se persigue sobre
todo a través de la institucion del juez ordinario predeterminado por la ley y en la
independencia del juez, en el ambito sancionador administrativo es inexcusable buscar
los mecanismos que hagan posible una imparcialidad equiparable en la imposicién de
sanciones. Admitamos que la aplicacion de los principios del proceso penal ha de
matizarse en algin caso; pero lo que no puede admitirse es la aplicacion de los
principios radicalmente opuestos; y la actual regulacion de los érganos sancionadores e
instructores permite que a veces suceda esto.

La institucion del juez ordinario, como se ha dicho, en el &mbito sancionador
administrativo debe asumirse como el derecho al 6rgano administrativo predeterminado
por la ley. Pero la predeterminacion por la ley deberia alcanzar también al instructor del
expediente, al menos en tanto se mantenga el actual sistema (en cuanto a cuales son los
organos con potestad sancionadora) en el cual frecuentemente la figura del instructor
puede ser decisiva.

En cuanto a la prohibicion de que el juez instructor participe en el fallo que se
aplica rigidamente en nuestro proceso penal, se puede (y se debe) perfectamente exigir,
en ambito administrativo sancionador, que el instructor no se halle sometido al 6rgano
sancionador ni forme parte de la misma unidad administrativa. SUAY propone, en este
sentido, "la plena y rigida separacion de autoridades administrativas, de forma que la
competencia sancionadora estuviese detentada por un érgano distinto de aquel que tiene
asignadas las competencias de ordenacion y de gestion del sector, un sistema similar en
cierto grado al implantado para las reclamaciones econdémico-administrativas, que
conoce ya una primera aplicacién en materia de defensa de la competencia"?. Esta
separacion debiera ir acompafiada de la atribucion al instructor de un status especifico y
determinado del que ahora carece, que se encaminara a asegurar su imparcialidad y, en
la medida de lo posible, su independencia. A tal efecto debiera establecerse su
inamovilidad mientras dure el expediente sancionador, salvo por las causas que
especificamente se establezcan; debiera asimismo prohibirse que durante la incoacién
del expediente ninguna autoridad pueda dirigirle instrucciones, y establecer un deber de
colaboracidn de los restantes 6rganos administrativos a la hora de realizar las diligencias
de prueba y demas tramites necesarios. Asimismo, cabria, como propone SUAY, "dotar
a la Propuesta de Resolucion formulada por el Juez Instructor de un cierto efecto
vinculante, al objeto de impedir a la autoridad decisoria transformar in peius los
términos de la acusacion"®*, ya que en caso contrario no se respeta el derecho de
defensa; el interesado solo conoce y solo presenta alegaciones frente a lo que actua el
instructor (pliego de cargos y propuesta de resolucion), pero todo ello puede ser
ignorado por el érgano sancionador.

Estas modificaciones en torno a la figura del instructor me parecen
imprescindibles si se mantiene en lineas generales el actual sistema de atribucion de
potestad sancionadora a la Administracion. Digo esto porque, obviamente, son posibles
otros sistemas y existen otros sistemas en diversos paises. Quizas el mas interesante, por
ser el més alejado del nuestro entre los paises de nuestro entorno, es el francés. En
Francia el desarrollo de la potestad sancionadora de la Administracion ha sido muy
moderado y se ha mantenido con mayor puridad el principio de separacion de poderes.

2> SUAY RINCON, "La discutible vigencia...", pagina 171.
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La mayor parte de las tareas de represion la realizan los érganos judiciales; lo que en
Espafia suelen constituir las infracciones administrativas en Francia habitualmente
constituyen contravenciones que son penadas por "tribunales de policia” (en realidad
son juzgados unipersonales) que, en ocasiones, utilizan un procedimiento muy
simplificado. El papel de la Administracion en estos casos consiste, en unos casos, en
instruir un expediente que fije los hechos y remitirlo al tribunal; en otros, de actuar
como ministerio fiscal, como parte o ejercer la accién publica para defender intereses
puestos a su cargo. En algunos casos se atribuyen a la Administracion facultades no
propiamente sancionadoras sino mas bien de evitacion del proceso, como es el instituto
de la transaccion en materia economica, en la cual el infractor, liquidando su deuda y
pagando directamente una multa atenuada consigue evitar ser llevado ante el tribunal, al
tiempo que renuncia a posteriores recursos, 0 en la "amende forfataire” u "oblation
volontaire" que se aplica en infracciones de tréafico y de otro tipo, en la cual el infractor
paga directamente a los agentes de la autoridad una multa calculada a tanto alzado,
evitdndose también posteriores tramites ante el tribunal. La atribucion de potestad
sancionadora a la Administracion se produce casi siempre dentro del especifico &mbito
de la autoproteccion: régimen disciplinario, servicios publicos, contratacién, dominio
pUblico, etc.”

Pues bien, cabria pensar en una reforma radical de nuestro sistema que pasara
por atribuir a los jueces todas aquellas sanciones que no entren en el campo de la
autoproteccion de la Administracion, para lo cual seria inexcusable crear unos juzgados
especificos que actuaran con procedimientos agiles. En tal caso, seria coherente que la
instruccion y, en su caso, la acusacion ante el juez la realizara el 6rgano administrativo
que tuviera atribuido el cuidado del sector de actividad en que se haya cometido la
infraccidn. En este caso, no seria necesario atribuir al instructor un régimen especifico
dirigido a dotarle de marcada independencia e imparcialidad, ya que estas notas estarian
aseguradas en el 6rgano sancionador. Dentro de este régimen seria también procedente
establecer instituciones de transaccion como las existentes en el derecho frances.

Logicamente, no veo proximo un cambio de tal envergadura en nuestro
ordenamiento, aunque posiblemente seria mas coherente con el sistema de garantias que
establece la Constitucion, y no tendria por qué afectar negativamente a la eficacia de la
Administracion en el cuidado de los intereses publicos que le son confiados si se
regularan acertadamente los mecanismos de intervencion administrativa en el proceso.
Ahora bien, me atrevo a pensar que es mas realizable otro sistema en el cual (en la
misma linea de la propuesta de SUAY RINCON antes mencionada) sin salir la potestad
sancionadora de la Administracion, se atribuya tal potestad a “tribunales
administrativos" especializados; esto es, la imposicion de sanciones de proteccion del
orden general no sea competencia del ministro, del gobernador civil, del alcalde, etc.,
sino que se atribuya a drganos colegiados, especializados segin materias, con una
composicion determinada legalmente y con un régimen de independencia respecto de
los 6rganos a los que habitualmente se atribuye la aplicacion de las normas cuya
infraccidbn se va a sancionar. La imposicion de penas seria precedida de un
procedimiento de naturaleza contradictoria; el instructor, en este caso, podria ocupar un
lugar similar al que he descrito en un sistema judicializado, esto es, érgano que instruye

2 Ver al respecto SUAY RINCON, "Sanciones administrativas"”, paginas 112 y siguientes, y Blanca
LOZANO, "Panoramica general de la potestad sancionadora de la Administracion en Europa:
"despenalizacion” y garantia”, en Revista de Administracién Pablica nim. 121.



y que acusa ante el tribunal, pero también con posibilidad de llegar a un acuerdo con el
interesado que evite el proceso mediante la aceptacion de una sancion atenuada.

En cualquier caso, me parece inaplazable la reforma de la actual regulacién de
los 6rganos instructores en el procedimiento administrativo sancionador, cuando menos
en el ambito de las sanciones de proteccion del orden general para adecuarse a las
garantias exigidas por la Constitucion, garantias que en la actualidad escasamente son
observadas.

ADDENDA

Estando ya en imprenta este trabajo se publica la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Coman (LRJPA), que incide directamente en el tema estudiado.
Concretamente, el Titulo IX de esta ley regula la potestad sancionadora, y supone la
derogacion del articulo 135 de la antigua Ley de Procedimiento Administrativo (LPA).
Afortunadamente para el que firma este trabajo, esta nueva ley no deja sin valor todo lo
apuntado en las paginas precedentes, pero conviene afiadir un comentario de urgencia.

La nueva ley recoge de algin modo la posicion que he mantenido en las paginas
anteriores, por cuanto dispone en su articulo 127.3 que las disposiciones que regulan la
potestad sancionadora de las Administraciones Publicas no son de aplicacion al
ejercicio de la potestad disciplinaria sobre el personal a su servicio ni sobre quienes
estén vinculados por relacion contractual. Se acoge, pues, parcialmente la tesis que
mantengo sobre la necesidad de separar el régimen del ejercicio de la potestad
sancionadora general de la potestad sancionadora en relaciones de especial sujecion
(parcialmente, por cuanto la potestad disciplinaria sobre el personal al servicio de la
Administracion y la que se da dentro de una relacion contractual no agotan el catalogo
de relaciones de especial sujecion).

En cuanto al tema central de este trabajo, la nueva ley atribuye al ejercicio de la
potestad sancionadora “a los organos administrativos que la tengan expresamente
atribuida, por disposiciones de rango legal o reglamentario, sin que pueda delegarse en
organo distinto” (art. 127.2). Recoge la ley, por tanto, el principio de “juez ordinario
predeterminado por la ley”, si bien adaptado al &ambito de la potestad sancionadora de la
Administracion este principio queda como el del “d6rgano administrativo
predeterminado por la ley o el reglamento”. Me parece que esta matizacion es aceptable.
Puesto que la estructura y funciones de los 6rganos administrativos de ordinario se
regulan en normas de caracter reglamentario, seria escasamente logico exigir en todo
caso una norma de rango legal. Con la exigencia de una norma, legal o reglamentaria,
que atribuya la potestad sancionadora a un érgano administrativo determinado con
anterioridad a la realizacion de los hechos que puedan constituir infraccion
administrativa, y con la prohibicion de delegar esa potestad en organo distinto, creo que
quedan suficientemente cubiertas las garantias exigibles para el administrado.

Por otra parte, la ley dispone que “los procedimientos que regulen el ejercicio de
la potestad sancionadora deberdn establecer la debida separacion entre la fase
instructora y la sancionadora, encomendandolas a 6rganos distintos” (art. 134.1). Esos
procedimientos deberan estar establecidos en norma de caracter legal o reglamentario,



segun establece la misma ley. De esta manera, se remite a esas futuras normas que
regularan cada procedimiento sancionador (aunque dentro de los limites que marca la
LRJPA) toda la cuestion tratada en este trabajo, es decir, las garantias que deben rodear
a los organos instructores. Queda la puerta abierta, por tanto, a que en el futuro se
corrijan las deficiencias del sistema anterior. Ahora bien, no hubiera estado de méas que
la propia LRJPA hubiera abordado ese tema, y no se hubiera contentado con establecer
la separacion entre érgano sancionador y 6rgano instructor, sino que hubiera ido mas
lejos para garantizar la imparcialidad del instructor. Entiendo que ésta es la principal
carencia de la nueva ley.

Con la LRJPA queda abierta la cuestion de si el instructor serd& nombrado
posteriormente al hecho a enjuiciar, como se hacia al amparo del articulo 135 de la
LPA. Del enunciado del articulo 132.2 de la LRJPA puesto en relacion con el articulo
127.2 puede derivar la conclusion de que el Organo instructor debe estar también
predeterminado por norma legal o reglamentaria. Esta, creo, es la interpretacion méas
acorde con los principios constitucionales. Ahora bien, la propia LRJPA en su articulo
135 reconoce al presunto responsable el derecho a ser notificado “de la identidad del
instructor, de la autoridad competente para imponer la sancion y de la norma que
atribuya tal competencia”. Parece que el legislador esta pensando todavia en el
nombramiento de instructor tal como se venia haciendo al amparo de la antigua LPA.
Por tanto, queda esta cuestion abierta a debate.

La nueva LRJPA, por tanto, permite subsanar las deficiencias antes apuntadas
respecto a los organos instructores en el procedimiento administrativo sancionador.
Ahora bien, por desgracia, no ha querido entrar a una regulacion completa de la materia,
y remite la cuestion a posteriores leyes y reglamentos, a cuya aprobacion habra que
esperar.



