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RESUMEN

PALABRAS CLAVE

La Constitucion espaiiola prevé la sancidbn penal o, en su caso
administrativa, asi como la obligacion de reparar el dafio causado, ante los
ilicitos ambientales. La Administracion publica ostenta esta facultad de
imposicion de sanciones frente conductas antijuridicas tipificadas como
infracciéon administrativa. No obstante, este poder exorbitante debe
respetar, en todo momento, los derechos fundamentales del ciudadano.
Dicha potestad administrativa tiene especial relevancia en materia de
medio ambiente, donde opera con determinadas especialidades respecto al
procedimiento general. Como disposicion normativa relevante en este
ambito, se destaca, especialmente, el régimen sancionador de la Ley

42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad.

culpabilidad, infraccion administrativa, irretroactividad, medio ambiente,
non bis in idem, potestad sancionadora administrativa, prescripcion,
presuncion de inocencia, proporcionalidad, reserva de Ley, sancion

administrativa, tipicidad.
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CAPITULO 1. INTRODUCCION

1.1.- Antecedentes

Siguiendo la exposicién del profesor TARDIO PATO', entendemos por potestad
sancionadora de las Administraciones publicas el poder con que cuentan éstas para
imponer determinados castigos a aquellas personas fisicas o juridicas que han realizado
conductas antijuridicas tipificadas como infraccion administrativa. La sancion
administrativa es el castigo infligido por tales Administraciones en ejercicio de dicha
potestad. Como se refiere en ulteriores apartados, su actual encaje constitucional se
encuentra en el art. 25.1 de nuestra Constitucion, donde se prescribe que nadie puede ser
sancionado (o condenado) por acciones u omisiones que en el momento de producirse
no constituyan infracciéon administrativa (delito o falta), segin la legislacion vigente en
aquel momento. También, se alude a tales sanciones en el art. 45, cuando contempla

tanto sanciones penales como administrativas en materia de medio ambiente.

La Administracion publica dispone de diferentes potestades para llevar a cabo
sus cometidos en aras a la consecucion de las principales funciones que tiene
encomendadas. Una de ellas consiste en proteger los bienes juridicos que se definen
como tales en el ordenamiento de nuestro pais, mediante la imposicién de sanciones
administrativas. En todo caso, la funcion de dicha potestad consiste tanto en una
prevencion general como especial de las conductas infractoras, asi como de la
reparacion del dafio causado y del hipotético castigo de dichas actuaciones. Esta
potestad sancionadora es Unica para toda la Administracion, si bien se tiende a dividir
entre las diversas manifestaciones y campos de actuacion de los poderes publicos, para,

de ese modo, operar de manera mas eficaz y apropiada para cada tipo de ilicito’.

El fundamento de la potestad sancionadora en materia ambiental confirma la
prevalencia de la corriente, con la que estamos plenamente de acuerdo, segun la cual
ésta, conforme a un esquema normativo al interior de un Estado de Derecho, proviene

del orden juridico, en el que la Constitucion, como norma suprema, es su fuente

1 TARDIO PATO, J.A. (2017)
2 VAQUERA GARCIA, A. (2009)



originaria, y encuentra en las leyes el desarrollo de su contenido. Ello se comprueba
facilmente, pues basta leer la norma constitucional que consagra en el orden juridico
espanol el derecho a gozar de un medio ambiente adecuado para reconocerlo con
claridad. Como se desarrolla posteriormente, el art. 45.2 de la Constitucion, establece
que los poderes publicos deberan velar por la utilizacién racional de los recursos
naturales con el fin de proteger y mejorar la calidad de vida y defender y restaurar el
medio ambiente; y sefala a rengléon seguido, en el parrafo nimero tres, que las
autoridades publicas impondran a quienes atenten contra dicho uso racional sanciones

penales, y en su caso administrativas, asi como el deber de reparar el dafio causado’.

No obstante, la Constitucion consagra, entre otros preceptos, en sus arts. 24 y
25, un conjunto de garantias individuales construidas como derechos fundamentales de
aplicacion en el ambito de las sanciones administrativas. Los principios esenciales
reflejados en el art. 24 de la Constitucion en materia de procedimiento han de ser
aplicables a la actividad sancionadora de la Administracion, en la medida necesaria para
preservar los valores esenciales que se encuentran en la base del precepto, y la
seguridad juridica que garantiza el art. 9 de la Constitucion®. En consecuencia, tales
valores no quedarian salvaguardados si se admitiera que la Administracion, por razones
de orden publico, puede incidir en la esfera juridica de los ciudadanos imponiéndoles
una sancidn sin observar procedimiento alguno, y, por tanto, sin posibilidad de defensa
previa a la toma de la decision, con la consiguiente carga de recurrir para evitar que tal
acto se consolide y haga firme. Por el contrario, la garantia del orden constitucional
exige que el acuerdo se adopte a través de un procedimiento en el que el presunto
inculpado tenga oportunidad de aportar y proponer las pruebas que estime pertinentes y

alegar lo que a su derecho convenga’.

3 VELASQUEZ MUNOZ, C.J. (2004)
4 STC 18/1981, de 8 de junio, FJ 2.
5 STC 18/1981, de 8 de junio, FJ 3.



1.2.- Objetivos

En base a las premisas establecidas en el apartado anterior, es objeto del presente
estudio un somero andlisis de la potestad sancionadora de las Administraciones
publicas, haciendo especial referencia a la sancién administrativa ambiental y, en
concreto, a la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad, como instrumento para la conservacion, uso sostenible, mejora y
restauracion del patrimonio natural y de la biodiversidad, como parte del deber de
conservar y del derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de

la persona, establecido en el art. 45.2 de la Constitucion®.

Asimismo, conjugando el enfoque anterior con las garantias del procedimiento
administrativo sancionador que le corresponden al presunto infractor, se nos presentan
dos grandes bloques. El primer bloque es el de garantias procesales abstractamente
referidas al procedimiento sancionador y presidido por la aplicacion modulada al
procedimiento sancionador del derecho a un proceso justo y equitativo, que
necesariamente coadyuvan al resultado de un proceso con respeto al principio de
contradiccion. Y el segundo bloque, se refiere a las garantias de los derechos de la
persona presuntamente responsable, en cuyo nucleo se encuentra el derecho de defensa
y sus derechos instrumentales, como el derecho a la presuncion de inocencia y las
garantias del derecho a intervenir en el procedimiento con conocimiento de la
imputacion y empleando los medios de defensa admitidos por el ordenamiento juridico
que resulten procedentes. Indudablemente, abordar ambas categorias en el marco del
derecho administrativo sancionador ha de hacerse desde la perspectiva del derecho de
defensa del art. 24 de la Constitucion, siendo de mayor intensidad su influjo en el

segundo bloque que en el primero, pero coadyuvando ambos a alcanzar esta finalidad’.

6 Ley 42/2007, de 13 de diciembre (art. 1).
7 LOPEZ TORRALBA, V. (2005)



1.3.- Metodologia

Siguiendo el esquema que plantea el profesor TARDIO PATO para el desarrollo
de los contenidos que conforman el andlisis de la potestad sancionadora de las
Administraciones publicas®, el presente estudio se ha construido a partir de tres &mbitos

diferenciados, a saber:

Por un lado, se ha realizado una labor de revision y recopilaciéon normativa,
consistente en la seleccion y andlisis de las normas reguladoras en la materia objeto del
presente estudio, partiendo de la Constitucion espafiola y observando las principales

disposiciones de desarrollo.

Por otro, se ha recopilado y sintetizado la doctrina jurisprudencial, ofrecida por
el Tribunal Constitucional y el Tribunal Supremo, considerada de relevancia en la
materia, contemplando, ademas, aquellas resoluciones judiciales que, aun emanadas de

otros organos jurisdiccionales, han sido consideradas de interés para el caso.

Y, en tercer lugar, se han tomado como referencia los diversos estudios
doctrinales publicados, con el objeto de conocer el estado de la cuestion estudiada, asi
como las distintas posiciones interpretativas. Con todo ello, se estd en disposicion de

elaborar una reflexion critica personal que sirva de conclusion a la labor desempenada.

8 TARDIO PATO, J.A. (2017). Como también se siguen los contenidos generales de los diversos
principios sustantivos y procedimentales expuestos en el citado material didactico sin publicar y de
muchas de las sentencias en ¢l citadas expresa o implicitamente.



CAPITULO 2. DESARROLLO

2.1.- El derecho al medio ambiente en la Constitucion espafiola de 1978

El reconocimiento que a la tutela del ambiente presta el texto constitucional es el

dato mas sobresaliente que en esta materia ofrece el Ordenamiento espafiol en

comparacion con otros, como el francés o el italiano, en los que la proteccion juridica de

este nuevo valor emergente ha dependido de la sensibilidad del legislador y de los

tribunales’. La espafiola emula otras constituciones europeas contemporaneas, como la

griega de 1975 (art. 24'%) y la portuguesa de 1976 (art. 66').

9
10

11

DELGADO PIQUERAS, F. (1993)
1. Constituye una obligacion del Estado la proteccion del medio ambiente natural y cultural, el Estado
estara obligado a adoptar medidas especiales, preventivas o represivas, con objeto de su
conservacion. La ley regulard las modalidades de la proteccién de los bosques y de los espacios
forestales en general. La modificacion del destino de los bosques y espacios demaniales forestales
quedara prohibida, salvo si su explotacion agricola mejorara la economia nacional o si cualquier otro
uso resultara necesario para el interés publico.
2. La ordenacion del territorio, la formacion, el desarrollo, el urbanismo y la extension de las
ciudades y de las regiones a urbanizar en general, quedaran situadas bajo la reglamentacion y el
control del Estado, con objeto de garantizar la funcionalidad y el desarrollo de las areas
metropolitanas y las mejores condiciones de vida posibles.
3. Antes del reconocimiento de una region como zona a urbanizar y con vistas a su urbanizacion
efectiva, las propiedades comprendidas en ella estaran obligadas a contribuir obligatoriamente y sin
derecho a indemnizacion por parte de los organismos implicados, a la cesion de los terrenos
necesarios para la realizacion de vias, plazas y otros espacios de uso o de interés publico, asi como a
los gastos necesarios para las obras de infraestructura urbana, conforme a lo dispuesto por la ley.
4. La ley podra prever la participacion de los propietarios de una region caracterizada como zona a
urbanizar en la promocién y la ordenacion general de aquélla, siguiendo un plan de urbanismo
debidamente aprobado. A cambio de tal participacion, los propietarios de los terrenos cedidos
recibiran inmuebles o pisos de un valor semejante al de los terrenos que hayan de construirse o los
edificios previstos en la zona.
5. Las disposiciones de los parrafos anteriores seran aplicables también a la reordenacion de las zonas
urbanas existentes. Los terrenos que queden libres seran destinados a la creacion de espacios publicos
o seran vendidos para cubrir la financiacion de la nueva ordenacion, conforme a lo dispuesto por la
ley.
6. Quedan bajo la proteccion del Estado los monumentos, asi como los lugares historicos y sus
elementos. La ley establecera las medidas restrictivas de la propiedad que sean necesarias para la
realizacion de esta proteccion, asi como las modalidades y la naturaleza de la indemnizacion a los
propietarios lesionados.
1. Todos tienen derecho a un ambiente de vida humano, sano y ecoldégicamente equilibrado y el deber
de defenderlo.
2. Corresponde al Estado, por medio de organismos propios y por apelacion a iniciativas populares:
a) prevenir y controlar la contaminacion y sus efectos y las formas perjudiciales de erosion;
b) ordenar el espacio territorial para construir paisajes biologicamente equilibrados;
c¢) crear y desarrollar reservas y parques naturales y de recreo, asi como clasificar y proteger
paisajes y lugares, con el fin de garantizar la conservacion de la naturaleza y la preservacion de
valores culturales de interés historico o artistico;
d) promover el aprovechamiento racional de los recursos naturales, salvaguardando su capacidad
de renovacion y la estabilidad ecoldgica.



Segun refiere LOPEZ RAMON®™, el precepto espafiol se encontraba ya en el
anteproyecto de Constitucion (art. 38) y, después, en el proyecto que se aprobd por el
Congreso de los Diputados (art. 41). En todos los casos se regulaba la materia
ordenandola en los tres parrafos caracteristicos que nos han llegado: el primero, para
establecer situaciones juridicas subjetivas en relacion con el medio ambiente; el
segundo, para implicar a los poderes publicos en la accion protectora del medio
ambiente; y el tercero, para reclamar sanciones contra los atentados ambientales. Asi, en

el art. 45 de la version definitiva de la Constitucion se indica:

“I. Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado
para el desarrollo de la persona, asi como el deber de conservarlo.

2. Los poderes publicos velaran por la utilizacion racional de todos los
recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida
y defender y restaurar el medio ambiente, apoydndose en la
indispensable solidaridad colectiva.

3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en los
términos que la ley fije, se estableceran sanciones penales o, en su caso,

administrativas, asi como la obligacion de reparar el dario causado”.

Este articulo se incluye entre los principios rectores de la politica social y
econémica (capitulo tercero del titulo primero relativo a derechos y deberes
fundamentales) cuyo reconocimiento, respeto y proteccion informaran la legislacion
positiva, la practica judicial y la actuaciéon de los poderes publicos (art. 53.3 de la
Constitucion)". Cabe observar que, el art. 53.3 de la Constitucion, impide considerar a
tales principios como normas sin contenido y obliga a tenerlos presentes en la

interpretacion tanto de las restantes normas constitucionales como de las leyes'.

3. El ciudadano perjudicado o amenazado en el derecho previsto en el apartado 1 podra solicitar, con
arreglo a la ley, el cese de las causas de infraccion y su indemnizacion.
4. El Estado promoverd la mejora progresiva y acelerada de la calidad de vida de todos los
portugueses.

12 LOPEZ RAMON, F. (2015)

13 STC 64/1982, de 4 de noviembre, FJ 2.

14 STC 19/1982, de 5 de mayo, FJ 6.



Siguiendo la STC 102/1995, de 26 de junio, se observa que algunas acepciones
de la palabra “medio” lo definen como el conjunto de circunstancias culturales,
econodmicas y sociales en que vive una persona o un grupo humano. A su vez, el
“ambiente” comprende las condiciones o circunstancias de un lugar que parecen
favorables o no para las personas, animales o cosas que en ¢l estan. Como sintesis, el
“medio ambiente” consiste en el conjunto de circunstancias fisicas, culturales,
econdmicas y sociales que rodean a las personas ofreciéndoles un conjunto de
posibilidades para hacer su vida. En una descomposicion factorial analitica comprende
una serie de elementos o agentes geologicos, climaticos, quimicos, bioldgicos y sociales

que rodean a los seres vivos y actiian sobre ellos (FJ 4).

El medio ambiente no puede reducirse a la mera suma o yuxtaposicion de los
recursos naturales y su base fisica, sino que es el entramado complejo de las relaciones
de todos esos elementos que, por si mismos, tienen existencia propia y anterior, pero
cuya interconexion les dota de un significado trascendente, mas alla del individual de
cada uno. Se trata de un concepto estructural cuya idea rectora es el equilibrio de sus

factores, tanto estatico como dindmico, en el espacio y en el tiempo (FJ 6).

El medio ambiente es un concepto nacido para reconducir a la unidad los
diversos componentes de una realidad en peligro. Si este no se hubiera presentado
resultaria inimaginable su aparicidn por meras razones teoricas, cientificas o filosoficas,
ni por tanto juridicas. Los factores desencadenantes han sido la erosion del suelo, su
deforestacion y desertizacion, la contaminacion de las aguas, asi como de la atmosfera,
la extincion de especies enteras y la degradacion de la riqueza agricola, forestal,
pecuaria o piscicola, la contaminacion acustica y tantas otras manifestaciones que van

desde lo simplemente incomodo a lo letal (FJ 7).

Finalmente, no cabe omitir la dimensién represiva que, por exigencia
constitucional (art. 45.3), puede corresponder a la potestad sancionadora de la
Administracion y al ius puniendi del Estado, donde se refleja el maximo reproche social
y, €n consecuencia, la reaccion es también mas intensa. Asi, en el Cddigo Penal han sido

tipificados, a partir de 1983, los delitos contra el medio ambiente (FJ 5).

10



El derecho al medio ambiente es un derecho subjetivo de naturaleza
constitucional®, de configuracion legal y proteccion judicial ordinaria. En este sentido,
es algo mas que un mero derecho prestacional, que también, en cuanto obliga a la
Administracion a velar por la conservacion del medio ambiente y otorga a los
ciudadanos el derecho a instarla, sino un derecho cuya tutela puede hacerse valer
igualmente frente a cualesquiera sujetos privados. Pero es que incluso se puede hacer
valer frente al legislador, que si bien goza de la discrecionalidad que le es propia para
disciplinarlo, para determinar las condiciones y consecuencias de su ejercicio, no puede

legislar en una direccion opuesta a su tutela's,

Esto ultimo es consecuencia del caracter de principio constitucional de los
derechos recogidos bajo la rubrica “principios rectores de la politica social y
econdémica”, de los arts. 39 a 52 de la Constitucion, que hace que el Poder Legislativo
estatal o de las Comunidades Autonomas no pueda aprobar normas-regla (preceptos
legislativos especificos) que entren en contradiccion con tales principios. Pues como ha
destacado TARDIO PATO, invocando en este sentido la STC 45/1989 (que declard
inconstitucional un precepto legislativo contrario a uno de dichos principios), “una cosa
es que no quepa un control sobre los limites positivos de su grado de satisfaccion, por la
libertad de configuracion que tiene el Legislador respecto del disefio de las distintas
politicas, unido al caracter de normas de fin que tienen tales directrices, y otra que el
Poder Legislativo pueda adoptar medidas que contradigan dichas directrices, puesto que

esto ultimo determina de forma patente su inconstitucionalidad” "’

El Tribunal Supremo defiende que el derecho a la calidad de vida y el medio
ambiente constituye un objetivo irrenunciable y de ahi surge la idea predominante de
proteger el medio ambiente con una defensa de la salud y de la vida de los habitantes.
Estas tendencias e intereses han tenido acogida en nuestro texto constitucional que, en
su art. 45, coloca en lugar preferente el derecho de todos a disfrutar de un medio
ambiente adecuado para el desarrollo de la persona asi como conservarlo,

comprometiendo a los poderes publicos en la tarea de proteger y mejorar la calidad de la

15 STS 14055/1989, de 25 de abril, FD 5°.
16 DELGADO PIQUERAS, F. (1993)
17 TARDIO PATO, J.A. (2011, ps. 335-336)

11



vida y la defensa y restauracion del medio ambiente, haciendo un llamamiento a la
solidaridad colectiva para conseguir estos fines. Se sigue con ello una tendencia que se
encuentra en todas las modernas constituciones que se acogen al modelo de Estado

social y democratico de derecho'.

La importancia de este precepto es tal que determinado sector doctrinal
considera que, este derecho de disfrute tiene como razén de ser el desarrollo de la
persona y, por tanto, aunque el articulo constitucional que lo ampara se halla en el
capitulo correspondiente a los principios rectores de la politica social y econdmica del
Estado, no deja de ser un derecho fundamental, ya que el desarrollo de la personalidad
es, junto a otros, fundamento del orden politico y de la paz social, consagrado en el

parrafo primero del art. 10 de la Constitucion'®.

No obstante, el Tribunal Constitucional insiste en que el recurso de amparo
constitucional, ante una situacién de elevada contaminacidén acustica sufrida en el
ambito domiciliario, plantea exclusivamente si el nivel de ruidos padecidos por la
demandante en su domicilio reviste entidad suficiente para entender que se han
vulnerado los derechos fundamentales invocados: “Deben quedar en consecuencia al
margen las alusiones efectuadas tanto por la propia demandante como por el
Ministerio Fiscal en torno a la degradacion del medio ambiente circundante, cuestion
reconducible, en su caso, a la esfera propia del art. 45 CE. Dicho de otro modo,
debemos dilucidar si han tenido lugar la especificas infracciones constitucionales aqui
planteadas por la recurrente y no hemos de pronunciarnos acerca de la calidad de vida

existente en el entorno urbano de su vivienda”*.

La STC 199/1996, de 3 de diciembre, aduce (FJ 2) que es igualmente obvio que
el derecho a un medio ambiente adecuado reviste una singular importancia, acrecentada
en la sociedad industrializada y urbanizada de nuestros dias. Asi lo reconoce la
Constitucion, en su art. 45. Precepto constitucional que, en su segundo apartado, impone

a los poderes publicos la tarea de velar por la utilizacion racional de todos los recursos

18 STS 8760/1990, de 30 de noviembre, FD 12°.
19 BELTRAN BALLESTER, E. (1988)
20 STC 119/2001, de 24 de mayo, FJ 7.

12



naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el
medio ambiente. La importancia del derecho al medio ambiente ha sido puesta de
relieve también por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, que ha declarado que,
en determinados casos de especial gravedad, los dafios ambientales pueden llegar a
vulnerar el derecho de una persona a su vida personal y familiar, declarado por el art. 8
del Convenio de Roma (Sentencias TEDH Powell y Rainer c¢. Reino Unido, 21 de
febrero de 1990; y Lopez Ostra c. Espaia, 9 de diciembre de 1994).

Sin embargo, no puede ignorarse que el art. 45 de la Constituciéon enuncia un
principio rector, no un derecho fundamental. Los Tribunales deben velar por el respeto
al medio ambiente, sin duda, pero “de acuerdo con lo que dispongan las leyes” que
desarrollen el precepto constitucional (art. 53.3 CE, SSTC 32/1983, FJ 2°, 149/1991, FJ
1°,y 102/1995, FJ 4°-7°)*'.

El derecho del art. 45 de la Constitucion se puede definir como derecho
subjetivo mediato; no es un derecho que, al igual que los denominados derechos
fundamentales tenga un contenido esencial (art. 53.1) que los hace susceptibles de
gjercicio y proteccion inmediata y directa desde la misma Constitucion, de tal modo que
su desarrollo, incluso, podria ser considerado innecesario. En cambio, el derecho del art.
45 “depende” del legislador: su contenido exacto “ha sido en gran parte realizado por
obra del legislador” y, su proteccion esta a expensas de “la medida en que tal derecho
haya sido delimitado por las leyes”. Es, por lo tanto, un derecho subjetivo “con el

contenido y alcance que determine el legislador™*.

2.2.- La Ley 42/2007 del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad

La Ley (art. 1) invoca como punto de apoyo el art. 45 de la Constitucion, aquel
que formulado dentro de los principios de la politica social y economica de la Carta
Magna expresa el derecho y el deber a tener y preservar un medio ambiente adecuado.
En cuanto a los principios inspiradores de la Ley, que se sustancian en su art. 2,

logicamente tienen una especial importancia para comprender el objeto de la misma y a

21 STC 199/1996, de 3 (,1e diciembre, FJ 3.
22 BETANCOR RODRIGUEZ, A. (2014)
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qué sirven y como han de interpretarse las distintas disposiciones legales.
Principalmente el texto del precepto viene a citar las siguientes bases: el mantenimiento
de los procesos ecoldgicos, la biodiversidad como elemento sintetizador de otros, la
conservacion y la prevalencia de lo ambiental sobre otros sectores de actividad que
afectan al medio, la referencia a los ecosistemas, a los que mezcla con implicaciones y
condicionantes de cariz antropico, como el bienestar humano, la participacion ciudadana
y otros que pueden comprenderse como coadyuvantes y como coincidentes en su praxis

con los expresados®.

Siguiendo el preambulo de la disposicion analizada, se observa que esta Ley
establece el régimen juridico basico de la conservacion, uso sostenible, mejora y
restauracion del patrimonio natural y de la biodiversidad espafiola, como parte del deber
de conservar y del objetivo de garantizar los derechos de las personas a un medio
ambiente adecuado para su bienestar, salud y desarrollo. El conjunto de objetivos e
instrumentos contenidos en esta norma se articulan a través de seis titulos, desarrollados
en 83 articulos, 12 disposiciones adicionales, tres transitorias, una derogatoria, 10
finales y ocho anexos. El primer Titulo recoge la regulacion de los instrumentos
precisos para el conocimiento y la planificacion del patrimonio natural y la
biodiversidad. El Titulo II, recoge la catalogacion y conservacion de habitats y espacios
del patrimonio natural. Por su parte, el tercer Titulo se centra en la conservacion de la
biodiversidad silvestre. El Titulo IV pone el foco en la promocion del uso sostenible del
patrimonio natural y de la biodiversidad. El Titulo V recoge las disposiciones
especificas dirigidas al fomento del conocimiento, la conservacion y restauracion del

patrimonio natural y de la biodiversidad.

Como elemento imprescindible de aplicacion de los principios y Directivas
europeas en materia de patrimonio natural y biodiversidad (prevenir mejor que curar; el
que contamina, paga; principio de precaucion; etc.), el Titulo VI recoge las
disposiciones generales, tipificacion y clasificacion de las infracciones y la clasificacion
y prescripcion de las correspondientes sanciones, asi como la prevalencia de la

responsabilidad penal sobre la administrativa.

23 DE ROJAS MARTINEZ-PARETS, F. (2008)

14



La Disposicion final segunda establece que esta ley tiene caracter de legislacion
basica sobre proteccion del medio ambiente, de conformidad con lo dispuesto en el art.
149.1.23.* de la Constitucion, salvo las siguientes disposiciones en las que, ademas de
dictarse al amparo de dicho articulo, se dictan al amparo de los siguientes titulos
competenciales: el art. 53, que se dicta al amparo del art. 149.1.8.%, que atribuye al
Estado la competencia exclusiva en materia de ordenacion de los registros; el art. 4.3 y
el segundo inciso del art. 60.2, que se dictan al amparo del art. 149.1.24.%, que atribuye
al Estado la competencia exclusiva sobre obras publicas de interés general; los
apartados 2, 3 y 4 del art. 54 y el art. 71, que constituyen legislacion sobre comercio
exterior dictada al amparo del art. 149.1.10.%; y la Disposicién adicional sexta, que
constituye competencia exclusiva en materia de relaciones internacionales dictada al
amparo del art. 149.1.3.% de la Constitucion. No son bésicos el art. 76.2 y la Disposicién
adicional primera, que serdn so6lo de aplicacion a la Administracion General del Estado,

a sus Organismos Publicos y a las Agencias Estatales.

La legislacion basica posee, en el ambito ambiental, la caracteristica técnica de
normas minimas de proteccion que permiten ‘“normas adicionales” o un plus de
proteccion. Es decir, la legislacion basica del Estado no cumple una funcion de
uniformidad relativa, sino mas bien de ordenacion mediante minimos que han de
respetarse en todo caso, pero que pueden permitir que cada una de las comunidades
auténomas, con competencia en la materia, establezcan niveles de proteccion mas altos
que no entrarian por solo eso en contradiccion con la normativa basica del Estado. El
sentido del texto constitucional es el de que las bases estatales son de caracter minimo vy,
por tanto, los niveles de proteccion que establecen pueden ser ampliados o mejorados

por la normativa autonomica®.

Asimismo, segun reza el preambulo de la disposicion en analisis, esta Ley viene
a derogar y sustituir a la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios
Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres que, a su vez, en parte procedia de la Ley de 2
de mayo de 1975, de Espacios Naturales Protegidos, y a las sucesivas modificaciones de

aquélla. Caracter sustitutivo reconocido, ademas, por el Tribunal Constitucional®.

24 STC 170/1989, de 19 de octubre, FJ 2.
25 STC 7/2012, de 18 de enero, FJ 3:
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2.3.- Las infracciones y sanciones contempladas en la Ley 42/2007

El apartado 3 del art. 45 de la Constitucion ha abierto un abanico muy amplio de
sanciones, puesto que se refiere expresamente no so6lo a las de cardcter administrativo,
sino también a las de caracter penal (FERNANDEZ RODRIGUEZ). Esta clausula no
solamente implica el reconocimiento de dicha concurrencia sino que podria ofrecer un
criterio de resolucion basado en la prevalencia del orden penal sobre el administrativo
en el supuesto en que el poder sancionador del Estado se reitere. Y al mismo tiempo esta
disposicion se constituye en un soporte solido para justificar esa preferencia del orden
penal sobre el contencioso (RAMIREZ TORRADO?Y). La Ley 42/2007, de 13 de
diciembre, en su art. 82, recoge esta prevision y dispone que, para los supuestos en que
las infracciones pudieran ser constitutivas de delito, la administracion instructora pasara
el tanto de culpa al 6rgano jurisdiccional competente y se abstendra de proseguir el
procedimiento sancionador mientras la autoridad judicial no hubiera dictado sentencia
firme o resolucidon que ponga fin al procedimiento. De no haberse estimado la existencia
de delito, la Administracion podra continuar el expediente sancionador, con base en los

hechos que la jurisdiccion competente haya considerado probados.

El art. 45.3 in fine, ademas, contempla la obligacion de reparar el dafio causado,
en consonancia con lo dispuesto en el art. 1.902 y ss. del Codigo Civil, donde se
observa que: “el que por accion u omision causa dafio a otro, interviniendo culpa o
negligencia, esta obligado a reparar el daiio causado”. Como también estd en
consonancia con las previsiones contenidas en el Titulo V (de la responsabilidad civil
derivada de los delitos y de las costas procesales), del Codigo Penal, donde el nlimero
uno del art. 109 establece que: “la ejecucion de un hecho descrito por la ley como delito

obliga a reparar, en los términos previstos en las leyes, los darios y perjuicios por el

[...] también hemos de tener en cuenta que la normativa estatal que ha de servir como elemento de
referencia para el enjuiciamiento de las normas autonomicas ha de ser la vigente en el momento de
adoptarse la decision por parte de este Tribunal. Por esa razén debemos determinar, en primer lugar,
cual sea esta normativa basica, vigente en el momento de la resolucion del presente recurso de
inconstitucionalidad, que ha de operar, llegado el caso, como parametro de constitucionalidad de los
preceptos autonomicos impugnados. Asi, es de advertir que la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de
conservacion de los espacios naturales y de la flora y fauna silvestre [...] ha sido derogada en su
totalidad por la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, de patrimonio natural y biodiversidad.

26 FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R. (1981)

27 RAMIREZ TORRADO, M.L. (2010)
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causados”. Asimismo, el art. 79.2 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, dispone que el
infractor deberd reparar el dafio causado en la forma y condiciones fijadas en la Ley
26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental. El infractor estara
obligado a indemnizar los dafios y perjuicios que no puedan ser reparados, en los

términos de la correspondiente resolucion.

Cabe destacar, ademas, que sélo en el citado precepto constitucional, justamente
el que reconoce la existencia del derecho a un medio ambiente adecuado (junto al art. 25
del texto constitucional, el cual acoge el principio de legalidad), se habla de la facultad
de la administracion para imponer sanciones. No hay ninguna otra referencia sobre este

asunto en la Constitucion de 1978%.

La Ley establece un catalogo amplio de infracciones de carécter tripartito (muy
graves, graves y leves). Esta division tripartita se manifiesta claramente en diversos
preceptos: cuando se establecen las sanciones correspondientes, cuando se califican las
infracciones que puede imponer la Administracion General del Estado y cuando se fijan
los plazos de prescripcion de infracciones y sanciones. Pero, la tipificacion efectuada
por la norma es incompleta, en el sentido de requerir la participacion del legislador
autondmico para determinar con precision la calificacion de la infraccion, asi como la
cuantia de la concreta sancion a imponer. Esta prevista intervencion del legislador de las

comunidades autonomas esté sujeta a ciertos limites®.

Dicho catalogo de infracciones administrativas contempla, de manera sucesiva,
en los diferentes apartados del art. 80 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, los
siguientes supuestos de hecho:

- utilizacidon de productos quimicos o biologicos, realizacion de vertidos, derrame de
residuos, etc., que alteren las condiciones de los ecosistemas (a);

- destruccion, muerte, deterioro, etc., de especies de flora y fauna catalogadas en peligro
de extincion (b), asi como, destruccion del habitat de estas especies (d);

- destruccion o deterioro de habitats incluidos en la categoria en peligro de desaparicion

del Catalogo Espaiol de Habitats en Peligro de Desaparicion (c¢), asi como, destruccion

28 VELASQUEZ MUNOZ, C.J. (2004)
29 LAZCANO BROTONS, 1. (2010)
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o deterioro significativo de los componentes de estos habitats (e);

- sin la correspondiente autorizacidon administrativa, posesion, transporte, trafico o
comercio de especies incluidas en el Catalogo Espanol de Especies Exdticas Invasoras,
introduccion por primera vez en el territorio nacional o la primera liberacion al medio,
de una especie susceptible de competir con las especies autoctonas (f);

- introduccion, mantenimiento, cria, etc., de especies exoticas invasoras preocupantes
para la Unidn sin autorizacion administrativa (g);

- alteracion de las condiciones de un espacio natural protegido o de los productos
propios de €l (h), incluyendo, instalacion de carteles de publicidad o produccion de
impactos paisajisticos sensibles en dichos espacios (i);

- deterioro o alteracion significativa de los componentes de habitats prioritarios de
interés comunitario o la destruccion de componentes, o deterioro significativo del resto
de componentes de habitats de interés comunitario (j), asi como, alteracion significativa
de los habitats de interés comunitario (q);

- destruccion, muerte, deterioro, etc., de especies de flora y fauna catalogadas como
vulnerables (k), asi como, destruccion del habitat de estas especies (1);

- captura, persecucion injustificada de especies de fauna silvestre y el arranque y corta
de especies de flora en aquellos supuestos en que sea necesaria autorizacion
administrativa, cuando no se haya obtenido dicha autorizacién (m);

- destruccion, muerte, deterioro, etc., de especies de flora y fauna incluidas en el Listado
de Especies Silvestres en Régimen de Proteccion Especial, que no estén catalogadas (n),
asi como, destruccion del hébitat de estas especies (0);

- perturbacidén, muerte, captura y retencion intencionada de especies de aves en las
épocas de reproduccion y crianza, asi como durante su trayecto de regreso hacia los
lugares de cria en el caso de las especies migratorias (p);

- tenencia y uso de municion que contenga plomo durante el ejercicio de la caza y el tiro
deportivo, cuando estas actividades se ejerzan en zonas humedas incluidas en la Lista
del Convenio relativo a Humedales de Importancia Internacional, en la Red Natura 2000
y en espacios naturales protegidos (r);

- incumplimiento de las obligaciones y prohibiciones establecidas en las normas
reguladoras y en los instrumentos de gestion de los espacios naturales protegidos y

espacios protegidos Red Natura 2000 (s);
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- suministro o almacenamiento de combustible mediante el fondeo permanente de
buques-tanque en las aguas comprendidas dentro de los espacios naturales protegidos y
de los espacios protegidos Red Natura 2000 (t);

- acceso a los recursos genéticos de origen espanol sin haber respetado los
procedimientos sefalados en el art. 71 (u), asi como, utilizacion de recursos genéticos o
conocimientos tradicionales asociados a recursos genéticos sin haber respetado las
obligaciones previstas en el Reglamento (UE) 511/2014 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 16 de abril, mencionadas en los arts. 72 'y 74 (v);

- reintroduccion de especies de fauna y flora autdctonas que no haya seguido lo
dispuesto en el art. 55 (w);

- incumplimiento de los demas requisitos, obligaciones o prohibiciones establecidos en

esta ley (x).

El namero dos del precepto anterior establece una calificacion diferenciada de
infracciones. Como muy graves, las recogidas en los apartados a), b), ¢), d), e), ), g) y
t) si la valoracion de los dafios supera los 100.000 euros; y las recogidas en los
apartados b), k), n), t), u) y v), cuando los beneficios obtenidos superen los 100.000
euros; asi como las recogidas en cualquiera de los demés apartados, si la valoracién de
los dafios supera los 200.000 euros; y la reincidencia cuando se cometa una infraccion
grave del mismo tipo que la que motivo una sancion anterior, en el plazo de los dos afios
siguientes a la notificacion de ésta, siempre que la resolucion sancionadora haya
adquirido firmeza en via administrativa. Como graves, las recogidas en los apartados a),
b), ¢), d), e), 1), g), h), 1), j), k), 1), m), n), 0), t), u), v) y w) cuando no tengan la
consideracion de muy graves; las recogidas en los apartados p), q), 1), s) y X), si la
valoracion de los dafios supera los 100.000 euros; y la reincidencia cuando se cometa
una infraccion leve del mismo tipo que la que motivd una sancidn anterior en el plazo
de los dos afos siguientes a la notificacion de ésta, siempre que la resolucion
sancionadora haya adquirido firmeza en via administrativa. Como leves, las recogidas
en los apartados p), q), 1), S) y X), si no se hubieran producido dafios o su valoracién no

supera los 100.000 euros.
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Con ello, las infracciones tipificadas en el articulo anterior seran sancionadas
con las siguientes multas: infracciones leves, con multas de 100 a 3.000 euros;
infracciones graves, con multas de 3.001 a 200.000 euros; e infracciones muy graves,
multas de 200.001 a 2.000.000 de euros, sin perjuicio de que las comunidades

autonomas puedan aumentar el importe maximo?’.

Cabe observar que, la valoracion de los dafios al medio ambiente necesaria para
la determinacion de las infracciones y sanciones se realizara de acuerdo con el método
de evaluacion a que se refiere Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad

Medioambiental y sus disposiciones de desarrollo®'.

2.4.- Los principios de la potestad sancionadora de las Administraciones publicas y

su aplicacion en el ambito de la proteccion ambiental

2.4.1.- Principios de tipicidad y taxatividad

Esté recogido en el art. 25.1 de la Constitucion, que establece: “Nadie puede ser
condenado o sancionado por acciones u omisiones que en el momento de producirse no
constituyan delito, falta o infraccion administrativa, segun la legislacion vigente en
aquel momento”. Ademads, esta desarrollado expresamente en el art. 27 de la Ley
40/2015, de 1 de octubre, donde, entre otros extremos, se observa que: “sdlo
constituyen infracciones administrativas las vulneraciones del ordenamiento juridico
previstas como tales infracciones [...]” y “las normas definidoras de infracciones y

sanciones no seran susceptibles de aplicacion analdgica”.

Se concreta en la exigencia de predeterminacion normativa de las conductas
ilicitas y de las sanciones correspondientes, que hace recaer sobre el legislador el deber
de configurarlas en las leyes sancionadoras con la mayor precision posible para que los
ciudadanos puedan conocer de antemano el d&mbito de lo proscrito y prever, asi, las
consecuencias de sus acciones. Por tanto, implica que la norma punitiva permita

predecir con suficiente grado de certeza las conductas que constituyen infraccion y el

30 Ley 42/2007, de 13 de diciembre (art. 81.1).
31 Ley 42/2007, de 13 de diciembre (art. 79.3).
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tipo y grado de sancion del que puede hacerse merecedor quien la cometa, lo que
conlleva que no quepa constitucionalmente admitir formulaciones tan abiertas por su
amplitud, vaguedad o indefinicion, que la efectividad dependa de una decision

practicamente libre y arbitraria del intérprete y juzgador®.

Un ejemplo de infraccion del principio de tipicidad se observa en la SAN
676/2004, de 4 de febrero, donde se estima parcialmente el recurso de apelacion debido
a que, en el expediente administrativo correspondiente, se han encuadrado los hechos
denunciados en un tipo incompleto o abierto, sin ponerlo en relacién con ningtn otro
precepto, que imprescindiblemente se precisa como soporte del primero (FD 6°). Esto
es, el apartado decimotercero del art. 38 de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, que
indicaba: “el incumplimiento de los requisitos, obligaciones o prohibiciones

establecidas en esta Ley”.

Por su parte, la STSJ ICAN 4279/2012, de 28 de noviembre, resuelve un
supuesto en el que la sentencia de instancia anula la resolucion por la que se impone una
sancion por la comision de falta muy grave dentro de un Parque Natural. Observando la
doctrina jurisprudencial del Tribunal Supremo, se llega a la conclusion de que la
declaracion del referido Parque Natural, en cuyo ambito se supone cometida la
infraccion, no estd vigente, por cuya razon falta el hecho esencial del tipo infractor, al
no poder encuadrarse las obras realizadas en un Parque Natural; es decir, habria una
falta de tipicidad del hecho por ausencia de un elemento esencial del tipo (FD 1°). El
Tribunal confirma la sentencia apelada y desestima el recurso de apelacion, entre otras
razones, porque concluye afirmando la invalidez y falta de eficacia de la declaracion del
Parque Natural, por cuya razén los actos administrativos o normas de desarrollo de tales
invalidas declaraciones devienen nulos. Esto es, inexistente en el mundo juridico la
declaracion de Parque Natural, la regulacion que de los mismos se realice en los Planes
de desarrollo (planes rectores de uso y gestion) o en los actos sancionadores o no que

presupongan tal declaracion incurren en causa de nulidad (FD 3°).

32 STC 242/2005, de 10 de octubre, FJ 2 in fine.

21



2.4.2.- Principio de reserva de Ley

El derecho fundamental enunciado en el art. 25.1 de la Constitucion incorpora la
regla nullum crimen nulla poena sine lege, que extiende incluso al ordenamiento
sancionador administrativo y comprende una doble garantia. La primera, de orden
material y alcance absoluto, tanto por lo que se refiere al ambito estrictamente penal
como al de las sanciones administrativas, refleja la especial trascendencia del principio
de seguridad en dichos ambitos limitativos de la libertad individual y se traduce en la
imperiosa exigencia de predeterminacion normativa de las conductas ilicitas y de las
sanciones correspondientes, que como hemos visto es el principio de tipicidad. La
segunda, de caracter formal, se refiere al rango necesario de las normas tipificadoras de
aquellas conductas y reguladoras de estas sanciones, por cuanto, como el Tribunal
Constitucional ha sefialado reiteradamente, el término “legislacion vigente” contenido
en dicho precepto constitucional es expresivo de una reserva de Ley en materia

sancionadora®.

So6lo cabe el reglamento ejecutivo, siguiendo la doctrina del “complemento
indispensable”, como establece el art. 27.3 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, para
introducir especificaciones o graduaciones al cuadro de las infracciones o sanciones
establecidas legalmente que, sin constituir nuevas infracciones o sanciones, ni alterar la
naturaleza o limites de las que la Ley contempla, contribuyan a la mas correcta
identificaciéon de las conductas o a la mas precisa determinacién de las sanciones
correspondientes. Se excluye, asi, una regulacion reglamentaria independiente y que no
esté claramente subordinada a la Ley. La Ley debe contener la determinacion de los
elementos esenciales de la conducta antijuridica y al reglamento sélo puede
corresponder, en su caso, el desarrollo y precision de los tipos de infracciones

previamente establecidos por la Ley**.

33 STC 42/1987, de 7 de abril, FJ 2.
34 STC 26/2005, de 14 de febrero, FJ 3.
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Para que una Administraciéon publica pueda ejercer la potestad sancionadora,
exige el principio de reserva de Ley que tal potestad tiene que haberle sido
expresamente atribuida por norma con rango de Ley. El art. 25 de la Ley 40/2015, de 1
de octubre, que tiene por rubrica: “principio de legalidad”, dispone que: “La potestad
sancionadora de las Administraciones Publicas se ejercera cuando haya sido
expresamente reconocida por una norma con rango de Ley”. En el caso que nos ocupa,
el art. 79.1 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, establece que las acciones u
omisiones que infrinjan lo prevenido en la presente Ley generaran responsabilidad de
naturaleza administrativa, sin perjuicio de la exigible en via penal, civil o de otro orden

a que puedan dar lugar.

En la STS 2691/2012, de 24 de abril, se pone en cuestion la vulneracion del
principio de legalidad en materia sancionadora, al haber creado una sancion por via
reglamentaria, mediante Decreto. Se resuelve argumentado que el Decreto impugnado,
cuya redaccion es efectivamente ambigua, no puede ser leido sino en conexion con los
articulos de las leyes sectoriales que tipifiquen y gradten los diversos supuestos de
infraccion, lo que determina su compatibilidad con el art. 25 de la Constitucion. El
reglamento impugnado no crea tipos infractores nuevos ni nuevas sanciones sino que se

remite a los ya existentes (FD 12°).

Por otro lado, en la SAN 2570/2016, de 17 de mayo, se invoca, entre otras, una
vulneracion del principio de legalidad. La Sala desvirtia las alegaciones de la actora
aduciendo que una disposicion con rango de Ley establece la obligacion de tener
autorizacion administrativa para el ejercicio de la conducta en cuestion. Asimismo,
senala que si la conducta tiene acomodo en dos preceptos de igual tenor literal pero
contemplados en dos leyes distintas y para las que se contemplan sanciones diferentes,

procede aplicar lo que por razones de especialidad resulta mas procedente (FD 5°).
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2.4.3.- Principio de irretroactividad de las normas sancionadoras desfavorables y

retroactividad de las favorables

El art. 9.3 de la Constitucion garantiza, entre otros, el principio de
irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de
derechos individuales. Y el mismo es contemplado, ademas, en el art. 25.1, que incluye
los sintagmas: “en el momento de producirse” 'y “segun la legislacion vigente en aquel
momento”. Por su parte, el art. 26 de la Ley 40/2015, de 1 octubre, establece que:
“seran de aplicacion las disposiciones sancionadoras vigentes en el momento de
producirse los hechos que constituyan infraccion administrativa; y recoge
explicitamente la retroactividad de las normas sancionadoras mas favorables al
infractor, cuando indica que: “las disposiciones sancionadoras produciran efecto
retroactivo en cuanto favorezcan al presunto infractor o al infractor, tanto en lo
referido a la tipificacion de la infraccion como a la sancion y a sus plazos de
prescripcion, incluso respecto de las sanciones pendientes de cumplimiento al entrar en

vigor la nueva disposicion”.

Esto ultimo, con origen en la traslacion de esta regla del derecho penal a través
de una reiterada doctrina del Tribunal Supremo, luego aceptada por el Tribunal
Constitucional®, el cual argumenta que el principio de retroactividad de la ley penal
mas favorable supone la aplicacion integra de la ley més beneficiosa, incluidas aquellas
de sus normas parciales que puedan resultar perjudiciales en relacion con la ley anterior,
que se desplaza en virtud de dicho principio, siempre que el resultado final, como es
obvio, suponga beneficio para el reo, ya que en otro caso la ley nueva careceria de esa

condicion de mas beneficiosa que justifica su aplicacion retroactiva.

No es aceptable, por tanto, y asi lo ha dicho el Tribunal Constitucional en el
Auto 369/1984, de 24 de junio, utilizar el referido principio para elegir de las dos leyes
concurrentes, las disposiciones parcialmente mas ventajosas, pues en tal caso, el 6rgano

judicial sentenciador no estaria interpretando y aplicando las leyes en uso correcto de la

35 LOZANO CUTANDA, B. (2010)
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potestad jurisdiccional que le atribuye el art. 117.3 de la Constitucion, sino creando con
fragmentos de ambas leyes una tercera y distinta norma legal con invasion de funciones

legislativas que no le competen’®.

El principio de irretroactividad de las disposiciones normativas de naturaleza
sancionadora presenta como contenido esencial el de impedir la proyeccion de la
vigencia, eficacia y aplicacion de las normas juridicas sancionadoras respecto de hechos
que, habiendo acaecido con anterioridad a su efectiva entrada en vigor, muestren
determinadas coincidencias totales o parciales con los que dichas disposiciones

configuran a posteriori como infracciones o sanciones administrativas.

La irretroactividad viene a suponer, pues, un explicito mandato a quienes hayan
de aplicar las nuevas normas, que, por consiguiente, no se identifica ni con el principio
general del derecho que determina la obligada interpretacion restrictiva (o no extensiva)
de las normas juridicas punitivas, ni tampoco con la interpretacion favorable al sujeto
pasivo que debe presidir la aplicacion de toda norma de esa indole (favor rei). Implica,
por el contrario, el efectivo rechazo a la sancion de comportamientos infractores
cometidos con anterioridad al momento de la entrada en vigor de una nueva norma

juridica que contenga su concreta tipificacion punitiva®’.

2.4.4.- Principio de culpabilidad

Supone que para que se pueda imponer una sancidon administrativa a una
persona, no basta con que haya realizado la accioén antijuridica propia de la infraccion

administrativa, sino que ademas tiene que concurrir dolo o culpa del infractor.

La jurisprudencia del Tribunal Supremo considera que es preciso que concurra el
elemento subjetivo de la infraccion, bien en su manifestacion de dolo o intencionalidad,
o culpa o negligencia; pero, en todo caso, no es posible la imputacion del resultado
desde principios objetivos de responsabilidad. Ahora bien: tanto en el ambito penal

como en el administrativo sancionador, es posible la exigencia de responsabilidad por la

36 STC 131/1’986, de 29 de octubre, FJ 2. ) )
37 GARBERI LLOBREGAT, J. Y BUITRON RAMIREZ, G. (2016)

25



inactividad del sujeto, cuando el ordenamiento juridico le impone una actuacion positiva
y, especialmente, cuando lo sita en posicion de garante. Si bien, en todo caso, también

esta conducta omisiva requiere la concurrencia del elemento intencional o negligente™.

Constituye un principio general del Derecho constitucional implicito derivado
del derecho fundamental a la presuncidén de inocencia del art. 24.2 de la Constitucion,
que vincula a todos los poderes publicos y que es de aplicacion inmediata. Como
declara el Tribunal Constitucional, para desvirtuar la presuncion de inocencia, es preciso
una minima actividad probatoria producida con las garantias procesales que de alguna
forma pueda entenderse de cargo y de la que se pueda deducir, por tanto, la culpabilidad

del procesado™.

El art. 28.1 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, exige de manera expresa la
incidencia de dolo o culpa, cuando establece que so0lo podran ser sancionadas por
hechos constitutivos de infraccion administrativa 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
autdbnomos, que resulten responsables de los mismos a titulo de dolo o culpa. Asi,
nuestro Ordenamiento admite la responsabilidad directa de las personas juridicas,
reconociéndoles, pues, capacidad infractora. Esto no significa, en absoluto, que para el
caso de las infracciones administrativas cometidas por personas juridicas se haya
suprimido el elemento subjetivo de la culpa, sino simplemente que ese principio se ha
de aplicar necesariamente de forma distinta a como se hace respecto de las personas
fisicas. Esta construccion distinta de la imputabilidad de la autoria de la infraccion a la
persona juridica nace de la propia naturaleza de ficcion juridica a la que responden estos
sujetos. Falta en ellos el elemento volitivo en sentido estricto, pero no la capacidad de

infringir las normas a las que estan sometidos™.

38 STS 6179/2005, de 14 de octubre, FD 2°.
39 STC 31/1981, de 28 de julio, FJ 3.
40 STC 246/1991, de 19 de diciembre, FJ 2.
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Al actuar por personas fisicas, ha de observarse la conducta adoptada por tales
personas fisicas. Esto no supone una pretericion del principio de culpabilidad, que
indudablemente rige en materia sancionadora, ni un olvido del de personalidad de la
sancion, sino una acomodacion de estos principios a la efectividad de deber legal que
arrastra, en caso de incumplimiento, la correspondiente responsabilidad para el titular de
las mismas, aunque tenga su origen en una actuacion o un no hacer negligentes de
quienes, encontrandose a su servicio, tienen encomendada por voluntad de aquél
determinada funcidn, responsabilidad directa que cobra si cabe mayor sentido cuando el
titular de la empresa es una persona juridica, constrefiida por exigencias de su misma
naturaleza a actuar por medio de personas fisicas; “mutatis mutandis” es lo que ocurre
cuando en el ambito negocial los actos u omisiones de los 6rganos de una persona
juridica se consideran actos u omisiones propios de ésta y no de los individuos que

encarnan aquéllos*'.

En este ambito, importa destacar que la culpabilidad viene excluida cuando el
presunto infractor incurre en error de Derecho (singularmente el error invencible), que
podra producir los efectos de exencidon o atenuacion que le son propios en un sistema de
responsabilidad subjetiva*’. Para que concurra error de Derecho se exige una
interpretacion razonable de la norma juridica, que sin ser descabellada, puede ser que

acoja aquel sentido que le es mas favorable a los intereses del sujeto®.

Asi, se ha apreciado falta de culpabilidad por error de Derecho, calificado
explicita o implicitamente, cuando la actuacion del inculpado se ha apoyado en la

1**; en una

interpretacion asumida en sentencias previas de un oOrgano jurisdicciona
conducta anterior de tolerancia por la Administracion de la actividad considerada como
infraccion®, en este caso, el supuesto infractor actta bajo la creencia de estar respaldado
por una autorizacion valida; o en la ausencia de un criterio firme de la Administracion

en torno a la legalidad de la actuacion imputada®.

41 STS 4021/1992, de 20 de mayo, FD 6°.

42 STC 76/1990, de 26 de abril, FJ 4.

43 STS 618/2008, de 30 de enero, FD 1°.

44 STS 7740/2009, de 9 de diciembre, FD 6°.
45 STS 7962/1997, de 23 de diciembre, FD 1°.
46 STS 4526/1997, de 25 de junio, FD 3°.
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Como ejemplo, la STS 3279/2016, de 24 de junio, donde el objeto de la
controversia es la construccion de un edificio en la zona de servidumbre de proteccion
del domino publico maritimo-terrestre careciendo de la preceptiva autorizacion
autonOmica, observa que el cumulo de circunstancias concurrentes en este caso tiene su
propia trascendencia juridica en el marco del procedimiento sancionador incoado,
instruido y finalmente sobreseido por la Administracién autondmica, para concluir que,
como se sostiene por la Administracion y por el promotor, es facil determinar que en
este caso pudo existir error invencible derivado de las propias actuaciones de las
Administraciones publicas implicadas (fundamentalmente, error en el plano de
deslinde). Y con ello llegaremos a afirmar que no ha existido la responsabilidad exigida

para imponer la correspondiente sancion (FD 4°).

La citada resolucion también refiere que se denuncia la incongruencia interna de
la sentencia impugnada, en cuanto que afirma en su fundamento de derecho cuarto la
correccion y legalidad del acto administrativo impugnado en cuando determina el
sobreseimiento del procedimiento sancionador incoado frente al promotor, ante la
inexistencia de una conducta culpable de este, mientras que, por el contrario, en el
fundamento de derecho quinto, considera que resulta contraria a Derecho la declaracion
de sobreseimiento respecto a la obligacion de reposicion de los terrenos al estado
anterior a su ocupacion por el inmueble litigioso. En el presente caso, los razonamientos
de la sentencia no resultan incoherentes o contradictorios, sino perfectamente
compatibles y complementarios, en cuanto se afirma que la ausencia de culpabilidad
impide la imposicion de la sancion, pero no supone un obstaculo para imponer al

infractor la obligacion de reposicion de la legalidad infringida (FD 9°).

Se prevé una responsabilidad sancionadora solidaria en el art. 28.3 de la Ley
40/2015, de 1 de octubre, donde se dispone que: “Cuando el cumplimiento de una
obligacion establecida por una norma con rango de Ley corresponda a varias personas
conjuntamente, responderan de forma solidaria de las infracciones que, en su caso, se
cometan y de las sanciones que se impongan. No obstante, cuando la sancion sea

pecuniaria y sea posible se individualizard en la resolucion en funcion del grado de
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participacion de cada responsable”. También, en los casos de responsabilidad solidaria,

se requiere la concurrencia de dolo o culpa aunque sea leve®.

Las leyes reguladoras de los distintos regimenes sancionadores podran tipificar
como infraccion el incumplimiento de la obligacion de prevenir la comision de
infracciones administrativas por quienes se hallen sujetos a una relacion de dependencia
o vinculacidon. Asimismo, podran prever los supuestos en que determinadas personas
responderan del pago de las sanciones pecuniarias impuestas a quienes de ellas
dependan o estén vinculadas*. Estos supuestos estarian cubiertos por la responsabilidad
solidaria contemplada en el precepto referido en el parrafo anterior y, por tanto, también

seria exigible la culpa en cada uno.

Finalmente, en este apartado, cabe recordar la prevision contenida en la Ley
42/2007, de 13 de diciembre, que habla de responsabilidad solidaria en el nimero cuatro
de su art. 79, donde se establece que: “Cuando no sea posible determinar el grado de
participacion de las distintas personas que hubiesen intervenido en la realizacion de la
infraccion, la responsabilidad sera solidaria, sin perjuicio del derecho a repetir frente a
los demas participantes por parte de aquel o aquellos que hubieran hecho frente a las

responsabilidades”.

2.4.5.- Principio de proporcionalidad

Se trata de un principio que no so6lo opera en el ius puniendi del Estado (potestad
penal) o de la potestad sancionadora de las Administraciones publicas, sino también en
relacion con cualquier medida restrictiva de derechos fundamentales®. Se configura
como un principio constitucional implicito derivado del valor justicia, del principio del
Estado de Derecho (art. 1.1), del principio de interdiccion de la arbitrariedad de los
poderes publicos (art. 9.3) o de la dignidad de la persona (art. 10.1). Se ha aludido a este
principio en el contexto de la incidencia de la actuacién de los poderes publicos en el

ambito de concretos y determinados derechos constitucionales de los ciudadanos. Ha

47 STC 76/1990, de 26 de abril, FJ 4.
48 Ley 40/2015, de 1 de octubre (art. 28.4).
49 STC 207/1996, de 16 de diciembre, FJ 4.
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sido recogido en la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789
(art. 9)*, como principio del derecho penal, y en la Declaracion Universal de Derechos

Humanos de 1948, en su art. 9°'.

Supone que, en la determinacién normativa del régimen sancionador, asi como
en la imposicion de sanciones por las Administraciones publicas se debera observar la
debida idoneidad y necesidad de la sancioén a imponer y su adecuacion a la gravedad del
hecho constitutivo de la infraccion (art. 29.3 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre).
Ademas, el citado precepto anade que, la graduacion de la sancidon considerara
especialmente el grado de culpabilidad o la existencia de intencionalidad; la continuidad
o persistencia en la conducta infractora; la naturaleza de los perjuicios causados; y la
reincidencia, por comision en el término de un afo de mas de una infraccién de la
misma naturaleza cuando asi haya sido declarado por resoluciéon firme en via

administrativa.

Esto es, se asume la interpretacion y aplicacion de dicho principio segun el
modelo aleman recibido por la jurisprudencia de nuestro Tribunal Constitucional, que
exige observar si se cumplen los siguientes tres requisitos o condiciones: si la medida es
susceptible de conseguir el objetivo propuesto (juicio de idoneidad); si, ademas, es
necesaria en el sentido de que no exista otra medida mas moderada para la consecucion
de tal propdsito con igual eficacia (juicio de necesidad); y, finalmente, si la misma es
proporcionada, en sentido estricto, es decir, ponderada o equilibrada por derivarse de
ella mas beneficios o ventajas para el interés general que perjuicios sobre otros bienes o

valores en conflicto (juicio de proporcionalidad en sentido estricto o ponderacion)™.

Cabe observar, ademas, que las sanciones administrativas, sean o no de
naturaleza pecuniaria, en ningin caso podran implicar, directa o subsidiariamente,
privacion de libertad®. Asimismo, el establecimiento de sanciones pecuniarias debera

prever que la comision de las infracciones tipificadas no resulte mas beneficioso para el

50 “Puesto que cualquier hombre se considera inocente hasta no ser declarado culpable, si se juzga
indispensable detenerlo, cualquier rigor que no sea necesario para apoderarse de su persona debe
ser severamente reprimido por la Ley”.

51 “Nadie podra ser arbitrariamente detenido, preso ni desterrado”.

52 STC 66/1995, de 8 de mayo, FJ 5.

53 Ley 40/2015, de 1 de octubre (art. 29.1).
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infractor que el cumplimiento de las normas infringidas*. Cuando lo justifique la debida
adecuacion entre la sancidon que deba aplicarse con la gravedad del hecho constitutivo
de la infraccidn y las circunstancias concurrentes, el érgano competente para resolver
podra imponer la sancion en el grado inferior™. Cuando de la comision de una
infracciéon derive necesariamente la comision de otra u otras, se deberda imponer

unicamente la sancion correspondiente a la infraccion mas grave cometida™.

La SAN 2570/2016, de 17 de mayo, entra a valorar la vulneracion de este
principio destacando, en primer lugar, que el principio de proporcionalidad comporta
que debe existir una debida adecuacion entre la gravedad del hecho constitutivo de la
infraccion y la sancién aplicada, segln el criterio seguido por el Tribunal Supremo”’.
Por otro lado, observa que el art. 81.2 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, dispone
que: “En la imposicion de las sanciones, se debera guardar la debida adecuacion entre
la gravedad del hecho constitutivo de la infraccion y la sancion aplicada, teniendo en
cuenta los siguientes criterios: la magnitud del riesgo que supone la conducta
infractora y su repercusion, la cuantia, en su caso, de los daiios ocasionados; su
trascendencia por lo que respecta a la seguridad de las personas o bienes protegidos
por esta ley, las circunstancias del responsable; el grado de intencionalidad apreciable
en el infractor o infractores; y, en su caso, el beneficio ilicitamente obtenido como
consecuencia de la conducta infractora, asi como la irreversibilidad de los daiios o
deterioros producidos”. Considera la Sala que, dadas las circunstancias concurrentes,
los dafios y deterioros producidos y la transcendencia de la actuacion sancionada, en el
presente caso no se ha vulnerado el citado principio, por cuanto la resolucion
impugnada ha motivado la imposicion de la sancion en atencion a las circunstancias
concurrentes y la ha fijado en una cuantia proxima al minimo, por lo que no cabe

considerarla desproporcionada (FD 6°).

54 Ley 40/2015, de | de octubre (art. 29.2).
55 Ley 40/2015, de 1 de octubre (art. 29.4).
56 Ley 40/2015, de 1 de octubre (art. 29.5).
57 STS 2423/2012, de 12 de abril, FD 6°.
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2.4.6.- Principio de presuncion de inocencia

Esta expresamente proclamado en el art. 24 de la Constitucion, con relacion a la
posicion de los ciudadanos en los procesos judiciales, pero el Tribunal Constitucional lo
considera aplicable no so6lo en el proceso penal y en el ambito sancionador
administrativo, sino también en relacion con cualquier resolucion, tanto administrativa
como jurisdiccional, que se base en la condicion o conducta de las personas y de cuya
apreciacion se derive un resultado sancionatorio para las mismas o limitativo de sus

derechos™.

Esta previsto, en el caso de procedimientos administrativos de naturaleza
sancionadora, dentro de los derechos del interesado en el procedimiento administrativo.
Los presuntos responsables tienen el derecho a la presuncion de no existencia de

responsabilidad administrativa mientras no se demuestre lo contrario®.

La presuncion de inocencia rige sin excepciones en el ordenamiento sancionador
y ha de ser respetada en la imposicion de cualesquiera sanciones, pues el ejercicio del
ius puniendi en sus diversas manifestaciones esta condicionado por el art. 24.2 de la
Constitucion al juego de la prueba y a un procedimiento contradictorio en el que puedan
defenderse las propias posiciones. En tal sentido, el derecho a la presuncion de
inocencia comporta: que la sancion esté basada en actos o medios probatorios de cargo
o incriminadores de la conducta reprochada; que la carga de la prueba corresponda a
quien acusa, sin que nadie esté obligado a probar su propia inocencia; y que cualquier
insuficiencia en el resultado de las pruebas practicadas, libremente valorado por el
organo sancionador, debe traducirse en un pronunciamiento absolutorio. De modo que,
toda resolucion sancionadora, sea penal o administrativa, requiere a la par certeza de los
hechos imputados, obtenida mediante pruebas de cargo, y certeza del juicio de
culpabilidad sobre esos mismos hechos, de manera que el art. 24.2 de la Constitucion
rechaza tanto la responsabilidad presunta y objetiva como la inversion de la carga de

prueba en relacion con el presupuesto factico de la sancion®.

58 STC 13/1982, de 1 de abril, FJ 2.
59 Ley 39/2015, de 1 de octubre (art. 53.2.b).
60 STC 76/1990, de 26 de abril, FJ 8.
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El Tribunal Supremo, de otra parte, ha reiterado la necesidad de que los hechos
en que se basa el ejercicio de la potestad sancionadora aparezcan probados en el
expediente, pues corresponde a la Administracion (en un procedimiento contradictorio,
con participacion y audiencia del inculpado) recoger y aportar los elementos de prueba
acreditativos del supuesto de hecho cuya calificacion como ilicito administrativo se

pretende®'.

El problema se presenta porque algunos preceptos de nuestro Ordenamiento
juridico, que otorgan presunciones a ciertos documentos expedidos por determinados
agentes publicos, parecen invertir la carga de la prueba en tales casos y otorgar un
mayor valor a dichos documentos frente aquellos otros que puedan aportar los

ciudadanos y a las pruebas, en general, que puedan presentar éstos (TARDIO PATO®).

Como ejemplo, se puede citar la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General
Tributaria, donde se dispone que las diligencias extendidas en el curso de las
actuaciones y los procedimientos tributarios tienen naturaleza de documentos publicos y
hacen prueba de los hechos que motiven su formalizacion, salvo que se acredite lo
contrario®. Los hechos contenidos en las diligencias y aceptados por el obligado
tributario objeto del procedimiento, asi como sus manifestaciones, se presumen ciertos y
solo podran rectificarse por éstos mediante prueba de que incurrieron en error de
hecho®. También, se establece que las actas extendidas por la inspeccion de los tributos
tienen naturaleza de documentos publicos y hacen prueba de los hechos que motiven su
formalizacion, salvo que se acredite lo contrario®. Los hechos aceptados por los
obligados tributarios en las actas de inspeccion se presumen ciertos y solo podran

rectificarse mediante prueba de haber incurrido en error de hecho®.

El Real Decreto Legislativo 5/2000, de 4 de agosto, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social, por su

parte, supone otro ejemplo cuando dispone que: los hechos constatados por los referidos

61 STSJAND 12646/2015, de 3 de noviembre, FD 3°.
62 TARDIO PATO, J.A. (2017)

63 Ley 58/2003, de 17 de diciembre (art. 107.1).

64 Ley 58/2003, de 17 de diciembre (art. 107.2).

65 Ley 58/2003, de 17 de diciembre (art. 144.1).

66 Ley 58/2003, de 17 de diciembre (art. 144.2).
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funcionarios de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social que se formalicen en las
actas de infraccion observando los requisitos establecidos en el apartado anterior,
tendran presuncion de certeza, sin perjuicio de las pruebas que en defensa de los
respectivos derechos e intereses puedan aportar los interesados. El mismo valor
probatorio se atribuye a los hechos resefiados en informes emitidos por la Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social, en los supuestos concretos a que se refiere la Ley
Ordenadora de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, consecuentes a
comprobaciones efectuadas por la misma, sin perjuicio de su contradiccion por los

interesados en la forma que determinen las normas procedimentales aplicables®’.

La Ley 23/2015, de 21 de julio, Ordenadora del Sistema de Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social, en el mismo sentido, prescribe que los hechos constatados
por los funcionarios de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social que se formalicen
en las actas de infraccion y de liquidacion, observando los requisitos legales pertinentes,
tendran presuncion de certeza, sin perjuicio de las pruebas que en defensa de los
respectivos derechos o intereses pueden aportar los interesados. El mismo valor
probatorio se atribuye a los hechos resefiados en informes emitidos por la Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social como consecuencia de comprobaciones efectuadas por la
misma, sin perjuicio de su contradiccion por los interesados en la forma que determinen

las normas procedimentales aplicables®.

La Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, de proteccion de la seguridad
ciudadana, bajo la rubrica “valor probatorio de las declaraciones de los agentes de la
autoridad”, prevé que en los procedimientos sancionadores que se instruyan en las
materias objeto de esta Ley, las denuncias, atestados o actas formulados por los agentes
de la autoridad en ejercicio de sus funciones que hubiesen presenciado los hechos,
previa ratificacion en el caso de haber sido negados por los denunciados, constituiran
base suficiente para adoptar la resolucion que proceda, salvo prueba en contrario y sin
perjuicio de que aquéllos deban aportar al expediente todos los elementos probatorios

disponibles®.

67 Real Decreto Legislativo 5/2000, de 4 de agosto (art. 53.2).
68 Ley 23/2015, de 21 de julio (art. 23).
69 Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo (art. 52).
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Y la Ley 39/2015, de 1 de octubre, recoge en igual sentido que los documentos
formalizados por los funcionarios a los que se reconoce la condicion de autoridad y en
los que, observandose los requisitos legales correspondientes, se recojan los hechos

constatados por aquéllos haran prueba de éstos salvo que se acredite lo contrario”.

Sin embargo, tales preceptos no implican en modo alguno el desplazamiento de
la carga de la prueba que, tratindose de infraccion y sancién administrativa, ha de
corresponder a la Administracion, sino que simplemente comporta la carga de recurrir
en sede judicial aquella resolucidon sancionadora, pudiendo obviamente basarse la
impugnacioén en la falta de prueba de los hechos imputados o de la culpabilidad
necesaria que justifique la imposicion de la sancion. En tal sentido, la intervencion de
funcionario publico no significa que las actas gocen, en cuanto a tales hechos, de una
absoluta preferencia probatoria que haga innecesaria la formacién de la conviccion
judicial acerca de la verdad de los hechos empleando las reglas de la logica y de la
experiencia. En via judicial, dichas actas incorporadas al expediente sancionador no
gozan de mayor relevancia que los demas medios de prueba admitidos en Derecho y,
por ello, ni han de prevalecer necesariamente frente a otras pruebas que conduzcan a
conclusiones distintas, ni pueden impedir que el Juez del contencioso forme su
conviccion sobre la base de una valoracion o apreciacion razonada de las pruebas
practicadas. Ello no quita, sin embargo, que, en orden a la veracidad o certeza de los
hechos sancionados, el 6rgano judicial habra de ponderar el contenido de las diligencias
y actas, teniendo en cuenta que tales actuaciones administrativas, formalizadas en el
oportuno expediente, no tienen la consideracion de simple denuncia, sino que, son
susceptibles de valorarse como prueba en la via judicial contencioso-administrativa,
pudiendo servir para destruir la presuncion de inocencia sin necesidad de reiterar en

dicha via la actividad probatoria de cargo practicada en el expediente administrativo’.

La prohibicion absoluta de obtener y utilizar pruebas con vulneracion de
derechos fundamentales se considera una implicacion del derecho a la presuncion de
inocencia. El derecho a la presuncion de inocencia exige, en ultimo término, que la

prueba se realice a través de medios que sean constitucionalmente legitimos, lo que

70 Ley 39/2015, de 1 de octubre (art. 77.5).
71 STC 76/1990, de 26 de abril, FJ 8.
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supone que en su obtencidn se hayan respetado los derechos fundamentales, pues solo la
prueba regularmente obtenida y practicada, con estricto respeto a la Constitucion, puede
ser considerada por los Tribunales penales como fundamento de la Sentencia

condenatoria’.

Como ejemplo del principio en andlisis, se puede citar la STS 4054/2010, de 2
de junio, donde se contempla que no se conculca el principio de presuncion de
inocencia, al sancionar como responsable de infraccion por dafios al dominio publico
hidraulico al Ayuntamiento demandante. Queda acreditado que por un aliviadero de un
colector de la red de saneamiento municipal de la localidad en cuestion se producen

vertidos a un determinado curso fluvial (FD 7°).

El Tribunal Constitucional (STC 187/2006, de 19 de junio) ha reiterado que una
de las exigencias inherentes al derecho a la presuncion de inocencia es que la sancioén ha
de estar fundamentada en actos o medios probatorios de cargo, recayendo sobre la
Administracion publica actuante la carga probatoria tanto de la comision del ilicito
como de la participacion del denunciado. Igualmente se ha destacado que tienen plena
validez como prueba de cargo los partes de inspeccion o los informes obrantes en autos,
con independencia de que carezcan de presuncion de veracidad. Del mismo modo, se ha
hecho incidencia en que dentro del control que le corresponde realizar a este Tribunal
sobre la eventual vulneracion de este derecho se encuentra el de verificar si se ha dejado
de someter a valoracion la version o la prueba de descargo aportada, concretandose que
se exige solamente ponderar los distintos elementos probatorios, pero sin que ello exija
que esa ponderacion se realice de modo pormenorizado, ni que la ponderacion se lleve a
cabo del modo pretendido por el recurrente, sino solamente que se ofrezca una

explicacion para su rechazo.

En el caso en cuestion, teniendo en cuenta que la sentencia de apelacion ha
hecho expreso que la prueba de cargo en la que ha fundamentado la conclusion factica
de que un invernadero estaba ubicado en una determinada zona protegida era el informe

del Director conservador de la misma y que, ademas, se ha manifestado los motivos

72 STC 127/1996, de 9 de julio, FJ 3.
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para desestimar el argumento de descargo del recurrente, debe concluirse que la sancion
impuesta se ha fundamentado en prueba de cargo valida y suficiente y que se han
ponderado los argumentos y pruebas de descargo aportados por el recurrente, por lo que

no cabe apreciar la vulneracion aducida del derecho a la presuncion de inocencia”.

2.4.7.- Principio de prescripcion

Supone que no puede iniciarse el procedimiento sancionador si ha transcurrido
determinado plazo, el denominado plazo de prescripcion de las infracciones. Y, también,
comporta que no puede iniciarse el procedimiento de ejecucion de sanciones ya
impuestas, si ha transcurrido otro plazo, que es el plazo de prescripcion de las
sanciones. Se contemplan, pues, dos procedimientos distintos y dos prescripciones
diferentes: el procedimiento para la imposicion de sanciones, afectado por la
denominada prescripcion de las infracciones; vy, el procedimiento para la ejecucion de
las sanciones impuestas, afectado por la denominada prescripcion de las sanciones

(TARDIO PATO™).

El art. 30 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, establece una regulacion general
de la prescripcion de infracciones y sanciones administrativas, de aplicacion en defecto
de normativa especial. Asi, las infracciones y sanciones prescribiran segun lo dispuesto
en las leyes que las establezcan. Si éstas no fijan plazos de prescripcion, las infracciones
muy graves prescribiran a los tres afios, las graves a los dos afios y las leves a los seis
meses; las sanciones impuestas por faltas muy graves prescribiran a los tres afos, las

impuestas por faltas graves a los dos afios y las impuestas por faltas leves al afio”.

El plazo de prescripcion de las infracciones comenzara a contarse desde el dia en
que la infraccion se hubiera cometido. En el caso de infracciones continuadas o
permanentes, el plazo comenzard a correr desde que finalizo la conducta infractora.
Interrumpird la prescripcion la iniciacion, con conocimiento del interesado, de un

procedimiento administrativo de naturaleza sancionadora, reiniciandose el plazo de

73 STC 187/2006, de 19 de junio, FJ 2.
74 TARDIO PATO, J.A. (2017)
75 Ley 40/2015, de 1 de octubre (art. 30.1).

37



prescripcion si el expediente sancionador estuviera paralizado durante mas de un mes

por causa no imputable al presunto responsable’.

En la STS 6067/2012, de 20 de septiembre, no se considera transcurrido el plazo
de prescripcion de la infraccion, en una actividad extractiva ilegal, por concurrir un
supuesto de infraccion permanente, esto es, aquellas conductas antijuridicas que
persisten en el tiempo y no se agotan con un solo acto, determinando el mantenimiento
de la situacion antijuridica a voluntad del autor, caso del desarrollo en el tiempo de
actividades sin las preceptivas autorizaciones y otros supuestos semejantes. En estos
casos, el computo para la prescripcion comienza desde el cese de la actividad ilegal o

desde que se elimina la situacion ilicita (FD 5°).

El plazo de prescripcion de las sanciones comenzara a contarse desde el dia
siguiente a aquel en que sea ejecutable la resolucion por la que se impone la sancioén o
haya transcurrido el plazo para recurrirla. Interrumpira la prescripcion la iniciacion, con
conocimiento del interesado, del procedimiento de ejecucion, volviendo a transcurrir el
plazo si aquél estd paralizado durante mas de un mes por causa no imputable al
infractor. En el caso de desestimacion presunta del recurso de alzada interpuesto contra
la resolucion por la que se impone la sancion, el plazo de prescripcion de la sancion
comenzard a contarse desde el dia siguiente a aquel en que finalice el plazo legalmente

previsto para la resolucion de dicho recurso”’.

Se habla de caducidad impropia para la prevision que recogen los dos preceptos
anteriores, que prevén la reiniciacion o vuelta al transcurso del plazo de la prescripcion
en el procedimiento sancionador o de ejecucion de sanciones, respectivamente, cuando
el procedimiento se ha paralizado durante méas de un mes por causa no imputable al
presunto responsable; por lo que indica claramente que, vuelve a correr de nuevo dicho

plazo.

76 Ley 40/2015, de 1 de octubre (art. 30.2).
77 Ley 40/2015, de 1 de octubre (art. 30.3).
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La caducidad (propia) del procedimiento sancionador y del procedimiento para
la ejecucion de las sanciones impuestas se produce por el transcurso del plazo méaximo
para resolver y notificar lo resuelto. En dicho caso, procede el archivo de las
actuaciones y el procedimiento iniciado en su momento se considera que no ha
interrumpido la prescripcion y que ésta ha seguido corriendo. Como regla general, podra
iniciarse un nuevo procedimiento sancionador o de ejecucion de las sanciones, si a pesar
de la caducidad del procedimiento anterior, no ha transcurrido todavia el plazo de
prescripcion. Pero, si por el contrario, dicho plazo ha transcurrido, no podra iniciarse un
nuevo procedimiento sancionador o de ejecucion de las sanciones (TARDIO PATO™).
Una excepcion a esta regla general se contempla en el art. 211.4 de la Ley 58/2003, de
17 de diciembre, General Tributaria, para los procedimientos tributarios sancionadores,
por indicar que la declaracion de caducidad impedird la iniciaciéon de un nuevo

procedimiento sancionador.

La iniciacion de un procedimiento, cuando el plazo de prescripcion ya ha
transcurrido, es considerado por la jurisprudencia del Tribunal Supremo como
determinante de nulidad de pleno derecho. En el campo del ilicito administrativo no se
puede excluir el efecto extintivo de la prescripcion, porque se crearian situaciones

contrarias a la seguridad juridica”.

El art. 83 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, establece que las infracciones a
que se refiere esta Ley calificadas como muy graves prescribiran a los cinco afios, las
calificadas como graves, a los tres afios, y las calificadas como leves, al afio. Por su
parte, las sanciones impuestas por la comision de infracciones muy graves prescribiran a
los cinco afios, en tanto que las impuestas por faltas graves o leves lo haran a los tres

afios y al afio, respectivamente.

78 TARDIO PATO, J.A. (2017)
79 STS 3287/1999, de 12 de mayo, FD 3°.
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2.4.8.- Principio non bis in idem

El principio general del derecho conocido por non bis in idem supone, en una de
sus mas conocidas manifestaciones, que no recaiga duplicidad de sanciones
(administrativa y penal) en los casos en que se aprecie la identidad del sujeto, hecho y
fundamento, sin existencia de una relacion de supremacia especial de la Administracion
(relacion de funcionario, etc.) que justificase el ejercicio del ius puniendi por los
Tribunales y a su vez de la potestad sancionadora de la Administracion. Si bien no se
encuentra recogido expresamente en los articulos de la Constitucion que reconocen los
derechos y libertades susceptibles de amparo, no por ello cabe silenciar que va
intimamente unido a los principios de legalidad y tipicidad de las infracciones

recogidos, principalmente, en el art. 25 de la Constitucion™.

El principio non bis in idem determina una interdiccion de la duplicidad de
sanciones administrativas y penales respecto de unos mismos hechos, pero conduce
también a la imposibilidad de que, cuando el ordenamiento permite una dualidad de
procedimientos, y en cada uno de ellos ha de producirse un enjuiciamiento y una
calificacion de unos mismos hechos, el enjuiciamiento y la calificacion que en el plano
juridico puedan producirse, se hagan con independencia, si resultan de la aplicacion de
normativas diferentes, pero que no pueda ocurrir lo mismo en lo que se refiere a la
apreciacion de los hechos, pues es claro que unos mismos hechos no pueden existir y
dejar de existir para los organos del Estado. Consecuencia de lo dicho, puesto en
conexion con la regla de la subordinacion de la actuacion sancionadora de la
Administracion a la actuacion de los Tribunales de justicia es que la primera, como con
anterioridad se dijo, no puede actuar mientras no lo hayan hecho los segundos y deba en
todo caso respetar, cuando actie a posteriori, el planteamiento factico que aquéllos
hayan realizado, pues en otro caso se produce un ejercicio del poder punitivo que
traspasa los limites del art. 25 de la Constitucion y viola el derecho del ciudadano a ser

sancionado sdlo en las condiciones estatuidas por dicho precepto®.

80 STC 2/1981, de 30 de enero, FJ 4.
81 STC 77/1983, de 3 de octubre, FJ 4.
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Para evitar la doble sancion de infracciones administrativas, debido a la
multiplicidad de leyes que, especialmente en el ambito de la proteccion ambiental,
inciden sobre las mismas actividades o instalaciones, las ultimas normas suelen contener
una clausula sobre la “concurrencia de sanciones” en la que se dispone que “cuando,
por unos mismos hechos y fundamentos juridicos, el infractor pudiese ser sancionado
con arreglo a esta Ley y a otra u otras leyes que fueran de aplicacion, de las posibles
sanciones se le impondra la de mayor gravedad” (asi se ha contemplado, por ejemplo,
en la Ley 16/2002, de 1 de julio, de Prevencién y Control Integrados de la
Contaminacion; en la Ley 1/2005, de 9 de marzo, por la que se regula el régimen del
comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero; y en la Ley 26/2007,

de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental)*.

El art. 31.1 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, indica 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. Establecido, previamente, con caracter
jurisprudencial en la STC 234/1991, de 10 de diciembre (FJ 2), por considerar que no
basta simplemente con la dualidad de normas para entender justificada la imposicion de
una doble sancion al mismo sujeto por los mismos hechos, pues si asi fuera, el principio
ne bis in idem no tendria mas alcance que el que el legislador (o en su caso el Gobierno,
como titular de la potestad reglamentaria) quisieran darle. Para que la dualidad de
sanciones sea constitucionalmente admisible es necesario, ademas, que la normativa que
la impone pueda justificarse porque contempla los mismos hechos desde la perspectiva
de un interés juridicamente protegido, que no es el mismo que aquel que la primera
sancion intenta salvaguardar o, si se quiere, desde la perspectiva de una relacion juridica

diferente entre sancionador y sancionado.

El principio non bis in idem opera, tanto en su vertiente sustantiva como en la
procesal, para regir las relaciones entre el ordenamiento penal y el derecho
administrativo sancionador, pero también internamente dentro de cada uno de estos
ordenamientos en si mismos considerados, proscribiendo, cuando exista una triple

identidad de sujeto, hechos y fundamento, la duplicidad de penas y de procesos penales

82 LOZANO CUTANDA, B. (2010)
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y la pluralidad de sanciones administrativas y de procedimientos sancionadores,

respectivamente™; o en el seno de un Gnico procedimiento®.

Un ejemplo ilustrativo, en este sentido, viene establecido en la STC 188/2005,
de 4 de julio (FJ 6), cuando observa que determinada disposicion al tipificar como falta
disciplinaria muy grave el haber sido sancionado por la comision de tres o mas faltas
graves en el periodo de un afio, resulta contrario a la garantia que representa el principio
non bis in idem en su vertiente material o sustantiva, en la medida en que mediante
dicho precepto se posibilita la duplicidad en el castigo a un determinado sujeto mediante
la imposicion de una doble sancion disciplinaria por la realizacion de unos mismos
hechos, teniendo dichas sanciones un mismo fundamento. Y, dado que para la
imposicion de la sancion por la infraccion muy grave tipificada en el precepto
cuestionado es necesario seguir un nuevo procedimiento disciplinario distinto a los
cumplimentados para la imposicion de cada una de las tres (o mas) sanciones por la
comision de las tres (o mas) faltas graves que integran el tipo cuestionado, existiendo
entre ellas, tal y como ya hemos visto, una triple identidad de sujeto, hechos y
fundamento, la aplicacion de dicho precepto implicaria también una lesion del principio
non bis in idem, pero esta vez desde la perspectiva formal, procesal o, si se quiere mas

correctamente, procedimental.

Se admite la compatibilidad de una sancion penal y una sancion disciplinaria,
pero para que sea juridicamente admisible la sancion disciplinaria impuesta en razon de
una conducta que ya fue objeto de condena penal es indispensable, ademas, que el
interés juridicamente protegido sea distinto y que la sancion sea proporcionada a esa

proteccion®.

Aunque, el art. 31.1 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, es taxativo, el Tribunal
Constitucional y el Tribunal Supremo han considerado que el principio non bis in idem
no es invocable con cardcter universal, admitiendo que pueden existir excepciones,

entre otras, con ocasion de la imposicion de sanciones rescisorias, que suponen la

83 STC 188/2005, de 4 de julio, FJ 2.
84 STC 48/2007, de 12 de marzo, FJ 3.
85 STC 188/2003, de 4 de julio, FJ 2.
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pérdida de una situacion juridico-administrativa previa y favorable, generada por un
acto administrativo diferente y anterior, como consecuencia de la conducta ilegal del

administrado®.

Por su parte, cuando un 6rgano de la Uniéon Europea hubiera impuesto una
sancion por los mismos hechos, y siempre que no concurra la identidad de sujeto y
fundamento, el 6rgano competente para resolver deberd tenerla en cuenta a efectos de
graduar la que, en su caso, deba imponer, pudiendo minorarla, sin perjuicio de declarar
la comision de la infraccion®’. Esto es, no opera el principio non bis in idem pero, al

menos, se contempla la graduacion a la baja de la segunda sancion impuesta.

El art. 79.5 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, contempla que en ningin
caso se impondra una doble sancion por los mismos hechos y en funcion de los mismos
intereses publicos protegidos, si bien deberan exigirse las demas responsabilidades que

se deduzcan de otros hechos o infracciones concurrentes.

2.4.9.- Principio de reparacion del dafio y reposicion de las cosas a su estado

anterior

Siguiendo el discurso de BETANCOR RODRIGUEZ, las consecuencias
asociadas a la infraccion no se reducen a la imposicion de la sancion. Las leyes prevén
otras consecuencias pero que sirven a fines distintos a los del castigo o represion: estos
son la reparacion e indemnizacion de dafios y perjuicios®. La reparacion no se reduce a
la de la realidad alterada; también es necesario reparar la vulneracion al ordenamiento
juridico ya que la accion tipificada como infraccion es asimismo una accion antijuridica.
En este caso, se ha de restablecer la legalidad conculcada, para lo que se revoca el titulo
administrativo o se acuerda la pérdida del derecho ilicitamente obtenido. En definitiva,
se elimina la apariencia de buen derecho del titulo administrativo obtenido a través de

una accion (u omision) que la Ley tipifica como infraccion.

86 RODRIGUEZ TEN, J. (2008)

87 Ley 40/2015, de 1 de octubre (art. 31.2).

88 STS 2684/1999, de 22 de abril, FD 2°, en relacion a la naturaleza de la obligacion de reparar: “cabe
apreciar asimismo que se trata solo de una obligacion aneja a la sancion principal”.
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Sin embargo, cuando se habla de reparacion, se entiende como la de la realidad
alterada como consecuencia de la infracciéon. Con este significado, es usado en la
legislacion ambiental. El art. 45.3 de la Constitucion ya establecia estas dos
consecuencias juridicas (la sancion y la obligacion de reparar el dafio causado) a la
violacion de lo dispuesto en la legislacion de proteccion ambiental®. Actualmente, el
numero dos del art. 28 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, fija con caracter general esta
asociacion al disponer que: “Las responsabilidades administrativas que se deriven de la
comision de una infraccion seran compatibles con la exigencia al infractor de la
reposicion de la situacion alterada por el mismo a su estado originario, asi como con

la indemnizacion por los darios y perjuicios causados |...]”.

El problema juridico sobre el como se debe de llevar a cabo dicha reposicion,
con delimitacion de su alcance objetivo y subjetivo, se resuelve en nuestro caso via el
art. 79.2 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, donde se contempla que el infractor
debera reparar el dafio causado en la forma y condiciones fijadas en la Ley 26/2007, de
23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental. El infractor estard obligado a
indemnizar los dafios y perjuicios que no puedan ser reparados, en los términos de la
correspondiente resolucion. La referida disposicion legal define, en su art. 2, “Medida
reparadora” o “medida de reparacion” como toda accion o conjunto de acciones,
incluidas las de caracter provisional, que tenga por objeto reparar, restaurar o
reemplazar los recursos naturales y servicios de recursos naturales danados, o facilitar

una alternativa equivalente a ellos segun lo previsto en el anexo II.

La legislacion ambiental consagra una preferencia a favor de la reparacion y sélo
se deberd acudir a la indemnizacion en la medida y con el alcance en que la reparacion
no sea posible. La indemnizacion de los dafios y perjuicios causados a la Administracion
publica, incluyendo en este concepto a los bienes y servicios publicos, para los dafios y
perjuicios causados por el infractor, en su caso, a particulares, sera el juez civil y no la
Administracion quien habra de determinar y exigir el importe de las indemnizaciones
procedentes”. La Ley 26/2007, de 23 de octubre, utiliza el concepto de “reparacion

complementaria”, para toda medida correctora adoptada en relacién con los recursos

89 BETANCOR RODRIGUEZ, A. (2014)
90 LOZANO CUTANDA, B. (2010)
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naturales o los servicios de recursos naturales para compensar el hecho de que la
reparacion primaria no haya dado lugar a la plena restitucion de los recursos naturales o

servicios de recursos naturales dafiados (anexo II).

Esto, se observa también, en el art. 323.1 del Real Decreto 849/1986, de 11 de
abril, que establece: “Con independencia de las sanciones que les sean impuestas, los
infractores deberan reponer las cosas a su estado anterior y, cuando no fuera posible,
indemnizar los darios y perjuicios ocasionados al dominio publico hidraulico”. El deber
de indemnizar que en este precepto se establece no es incondicionado, sino que se
supedita a la imposibilidad de reposicion de los dafios ambientales ocasionados, o a la
insuficiencia de los trabajos efectuados con tal finalidad; de tal manera que, si la labor
reparadora efectuada por el causante del dafio, o a su costa, surte los efectos pretendidos
y repone adecuadamente la situacion del medio a su estado inicial, no resulta procedente

exigir indemnizaciones afiadidas®'.

Cabe resaltar, en relacion al régimen juridico de la obligacion de reparar, que su
plazo de prescripcion es distinto al de la infraccion. El primero no prescribe nunca en
razon a que afecta a bienes de dominio publico®, aunque en algunas leyes se especifica
un plazo distinto al de las infracciones pero limitado”. Como defiende BETANCOR
RODRIGUEZ*, otra confirmacion de que la sancion y la reparacion son instituciones

juridicas distintas y que tienen finalidades y logicas dispares.

Finalmente, importa sefialar que, en el &mbito de los ilicitos ambientales, resulta
con frecuencia muy dificil realizar una cuantificacion precisa de los perjuicios

ocasionados. Esta cuantificaciéon puede llegar a revestir un cardcter puramente

91 STS 7079/2011, de 4 de noviembre, FD &°.

92 El fundamento de dicha afirmacion se encuentra en el art. 132.1 de la Constitucion, que observa: “La
ley regulara el régimen juridico de los bienes de dominio publico y de los comunales, inspirandose
en los principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad, asi como su
desafectacion”.

93 Véase, por ejemplo, el art. 95.1 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, que indica: “Sin
perjuicio de la sancion penal o administrativa que se imponga, el infractor estard obligado a la
restitucion de las cosas y reposicion a su estado anterior, con la indemnizacion de dafios irreparables
y perjuicios causados, en el plazo que en cada caso se fije en la resolucion correspondiente. Esta
obligacion prescribira a los quince arios desde que la Administracion acuerde su imposicion, sin

perjuicio de lo establecido en el articulo 10.2 de esta Ley”.
94 BETANCOR RODRIGUEZ, A. (2014)
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convencional cuando se trata de valorar, como prescribe alguna norma, los dafios
causados al interés general por afectar a bienes o servicios publicos no sometidos al
mercado, incluidos los causados a la percepcion del paisaje, al uso recreativo y a otros
usos no consuntivos de los recursos naturales”. En todo caso, el presunto infractor
tendra derecho al tramite de audiencia en la valoracion de los dafios y perjuicios (pues
se trata de un acto limitativo de derechos), y en alguna norma se prevé la posibilidad de
una tasacion pericial contradictoria®. Tanto el importe de la indemnizacion como el de
las sanciones pecuniarias que se hayan impuesto seran exigibles por la Administracion,
en caso de incumplimiento, por la via de apremio sobre el patrimonio (de acuerdo con la

prevision general contenida en el art. 101 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre)”’.

2.4.10.- Principio de preferencia del juez penal para enjuiciar hechos que pueden

ser constitutivos tanto de ilicitos penales como de infracciones administrativas

La regla o criterio de prevalencia de la jurisdiccion penal sobre la potestad
administrativa sancionadora entiende que ésta, por su rango subordinado, debe ceder en
su ejercicio o manifestacion ante el ius puniendi de aquélla, lo que conduce a la
incriminacion penal y consiguiente sentencia condenatoria, al estimar que la conducta
del inculpado es constitutiva de delito y ello pese a que la misma conducta haya sido
anteriormente sancionada por la Administracion®™. Ademas, en los procedimientos de
caracter sancionador, los hechos declarados probados por resoluciones judiciales
penales firmes vinculardn a las Administraciones publicas respecto de los

procedimientos sancionadores que substancien®.

Como hemos referido, la subordinacién de los actos de la Administracion de
imposicion de sanciones a la Autoridad judicial exige que la colision entre una

actuacion jurisdiccional y una actuacion administrativa haya de resolverse en favor de la

95 Ley 9/1999, de 26 de mayo, de Conservacion de la Naturaleza (art. 119.2).

96 Véase, por ejemplo, el art. 42.3 de la Ley 1/1995, de 2 de enero, de proteccion ambiental de Galicia,
que indica: “En cualquier caso, el promotor del proyecto o titular de la actividad causa de la
infraccion habrda de indemnizar por los darios y perjuicios ocasionados. La valoracion de los mismos
se hara por la administracion, previa tasacion contradictoria cuando el citado responsable no diese
su conformidad a aquélla”.

97 LOZANO CUTANDA, B. (2010)

98 STC 177/1999, de 11 de octubre, FJ 2.

99 Ley 39/2015, de 1 de octubre (art. 77.4).
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primera. De esta premisa son necesarias consecuencias las siguientes: a) el necesario
control a posteriori por la Autoridad judicial de los actos administrativos mediante el
oportuno recurso; b) la imposibilidad de que los 6rganos de la Administracion lleven a
cabo actuaciones o procedimientos sancionadores, en aquellos casos en que los hechos
puedan ser constitutivos de delito o falta segiin el Cdédigo Penal o las leyes penales
especiales, mientras la Autoridad judicial no se haya pronunciado sobre ellos; c) la
necesidad de respetar la cosa juzgada. La cosa juzgada despliega un efecto positivo, de
manera que lo declarado por sentencia firme constituye la verdad juridica y un efecto
negativo, que determina la imposibilidad de que se produzca un nuevo pronunciamiento

sobre el tema'®,

Como ejemplo, se puede traer a colacion el Estatuto Basico del Empleado
Publico pues establece que cuando de la instruccion de un procedimiento disciplinario
resulte la existencia de indicios fundados de criminalidad, se suspendera su tramitacion
poniéndolo en conocimiento del Ministerio Fiscal'®. En el mismo sentido, la Ley
Organica del Poder Judicial establece que, en relacion a procedimientos disciplinarios
sobre Jueces y Magistrados, la incoacion de un procedimiento penal no sera obstaculo
para la iniciaciéon de un expediente disciplinario por los mismos hechos, pero no se
dictara resolucion en éste hasta tanto no haya recaido sentencia o auto de

sobreseimiento firmes en la causa penal'”.

Y, para el procedimiento sancionador general, tal suspension estaba prevista en
el art. 7 del Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, del Reglamento del Procedimiento
para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora, estableciendo que en cualquier momento
del procedimiento sancionador en que los 6rganos competentes estimen que los hechos
también pudieran ser constitutivos de ilicito penal, lo comunicaran al Ministerio Fiscal,
solicitandole testimonio sobre las actuaciones practicadas respecto de la comunicacion.
En estos supuestos, asi como cuando los 6érganos competentes tengan conocimiento de
que se esta desarrollando un proceso penal sobre los mismos hechos, solicitaran del

organo judicial comunicacion sobre las actuaciones adoptadas. Recibida Ia

100 STC 77/1983, de 3 de octubre, FJ 3.
101 Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre (art. 94.3).
102 Ley Organica 6/1985, de 1 de julio (art. 415.2).
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comunicacion, y si se estima que existe identidad de sujeto, hecho y fundamento entre la
infraccion administrativa y la infraccion penal que pudiera corresponder, el o6rgano
competente para la resolucion del procedimiento acordard su suspension hasta que
recaiga resolucidn judicial. En todo caso, los hechos declarados probados por resolucion
judicial penal firme vinculan a los oOrganos administrativos respecto de los

procedimientos sancionadores que substancien.

Las Leyes 39/2015 y 40/2015, de 1 de octubre, que han derogado el precepto
anterior, no establecen nada en ese sentido, pero cabe llegar a la misma solucion por via
interpretativa, por aplicacion de la citada jurisprudencia constitucional (STC 77/1983,
de 3 de octubre, y posteriores) y por el citado art. 77.4 de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, al establecer la vinculacion de la Administraciéon publica a los hechos

declarados probados en virtud de resolucion judicial penal firme'®.

2.5.- Las garantias procesales aplicables a la actividad sancionadora

administrativa

A) DERECHO AL PROCEDIMIENTO

El art. 105 de la Constitucion espanola establece que la Ley regulara el
procedimiento a través del cual deben producirse los actos administrativos,
garantizando, cuando proceda, la audiencia del interesado. Ademas, estd recogido de
manera expresa en el nimero dos del art. 63 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, donde
se prescribe que: “En ningun caso se podrd imponer una sancion sin que se haya
tramitado el oportuno procedimiento”. Luego, para imponer una sancion, la
Administracion ha de seguir el procedimiento legalmente establecido, con la
consecuencia de la nulidad de la sancion'™ cuando no sea asi. Con fundamento, en el
nimero uno del art. 47, letra e), de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, que determina la
nulidad de pleno derecho de los actos de las Administraciones publicas dictados

prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido.

103 TARDIO PATO, J.A. (2017)
104 CONDE ANTEQUERA, J. (coord.) (2018)
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B) DERECHO A LA SEPARACION DENTRO DEL PROCEDIMIENTO ENTRE
UNA FASE INSTRUCTORA'Y UNA FASE RESOLUTORIA

Los procedimientos de naturaleza sancionadora se iniciaran siempre de oficio
por acuerdo del 6rgano competente y estableceran la debida separacion entre la fase
instructora y la sancionadora, que se encomendara a organos distintos'®. Con ello, la
garantia del procedimiento se deriva de la exigencia de distinguir dos fases: la
instruccion a cargo de un organo administrativo, en la que se debe dar al interesado
tramite de alegaciones y prueba, y en la que dicho 6rgano hace la propuesta de
resolucion; y la resolucion, en la que otro 6rgano distinto, con la documentacion

derivada de la instruccion, dicta la resolucion sancionadora'®.

C) No se podran iniciar nuevos procedimientos de cardcter sancionador por hechos o
conductas tipificadas como infracciones en cuya comision el infractor persista de forma
continuada, en tanto no haya recaido una primera resolucion sancionadora, con caracter

107

ejecutivo’’. Esta prevision supone una manifestacion del principio non bis in idem.

D) DERECHO DE AUDIENCIA DE LOS CIUDADANOS'*® Y DEFENSA'?”

En el caso de procedimientos administrativos de naturaleza sancionadora, los
presuntos responsables tendran derecho a ser notificados de los hechos que se les
imputen, de las infracciones que tales hechos puedan constituir y de las sanciones que,
en su caso, se les pudieran imponer, asi como de la identidad del instructor, de la
autoridad competente para imponer la sancidbn y de la norma que atribuya tal

competencia''’

. También, tienen derecho a formular alegaciones, utilizar los medios de
defensa admitidos por el Ordenamiento Juridico, y a aportar documentos en cualquier
fase del procedimiento anterior al tramite de audiencia, que deberan ser tenidos en

cuenta por el 6rgano competente al redactar la propuesta de resolucion'"'. Se contempla,

105 Ley 39/2015, de 1 de octubre (art. 63.1).
106 CONDE ANTEQUERA, J. (coord.) (2018)
107 Ley 39/2015, de 1 de octubre (art. 63.3).
108 Constitucion espaiiola (art. 105).

109 Constitucion espaiiola (art. 24.2).

110 Ley 39/2015, de 1 de octubre (art. 53.2.a).
111 Ley 39/2015, de 1 de octubre (art. 53.1.¢).
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por tanto, el tramite de audiencia en sentido estricto, por estar implicito en el referido
precepto, pero también los demas derechos que recoge con caracter general el art. 53 de
la Ley 39/2015 (a conocer, en cualquier momento, el estado de la tramitacion de los
procedimientos en los que tengan la condicion de interesados; a obtener copia de los

documentos contenidos en los citados procedimientos; etc.).

E) DERECHO A NO DECLARAR CONTRA Si MISMOS Y A NO CONFESARSE
CULPABLES

Tal derecho fue reconocido en el ambito sancionador administrativo por la
STJUE, de 18 de octubre de 1989 (asunto 374/87), que lo ha consagrado como un
principio general europeo aplicable al orden administrativo, considerando que, si bien
algunas manifestaciones del derecho afectan unicamente a los procedimientos
contradictorios que siguen a una comunicacion de los cargos imputados, otras deben ser

respetadas ya en la fase de investigacion previa.

La jurisprudencia constitucional ha reconocido como limite ineludible a la
potestad sancionadora de la Administracion el respeto a los derechos de defensa
reconocidos en el art. 24 de la Constitucion, que son de aplicacion a los procedimientos

2" No obstante, cabe

que la Administracion siga para la imposicion de sanciones
considerar la STC 76/1990, de 26 de abril, en cuanto establece que no existe un derecho
absoluto e incondicionado a la reserva de los datos econdmicos del contribuyente con
relevancia fiscal y esgrimible frente a la Administracion tributaria. Tal pretendido
derecho haria virtualmente imposible la labor de comprobacion de la veracidad de las
declaraciones de los contribuyentes a la Hacienda Publica y, en consecuencia, dejaria
desprovisto de toda garantia y eficacia el deber tributario que el art. 31.1 de la

Constitucion consagra; lo que impediria una distribucion equitativa del sostenimiento de

los gastos publicos en cuanto bien constitucionalmente protegido (FJ 10).

112 STC 197/1995, de 21 de diciembre, FJ 7.

50



F) DERECHO A LA ASISTENCIA LETRADA EN EL DERECHO SANCIONADOR
ADMINISTRATIVO

El derecho a la defensa y a al asistencia de letrado se encuentra recogido como
derecho fundamental en el art. 24.2 de la Constitucion. Comoquiera que dicho precepto
no establece especificaciones, se debe acudir a la legislacion y a la jurisprudencia con el

objeto de observar su aplicacion.

El niimero uno del citado art. 53 de la Ley 39/2015 reconoce, como derecho del
interesado en un procedimiento administrativo, a actuar asistidos de asesor cuando lo
consideren conveniente en defensa de sus intereses (g). Los principios esenciales
reflejados en el art. 24 de la Constitucién en materia de procedimiento han de ser
aplicables a la actividad sancionadora de la Administracion, en la medida necesaria para
preservar los valores esenciales que se encuentran en la base del precepto, y la

seguridad juridica que garantiza el art. 9 de la Constitucion'”.

Consecuencia de tal derecho, cabe plantear si existe obligacion de los poderes
publicos de informar sobre la posibilidad de ser asistido por letrado. Por ejemplo, en el
Derecho disciplinario penitenciario, se reconoce expresamente en el art. 242.2, letra
i)', del Real Decreto 190/1996, de 9 de febrero, por el que se aprueba el Reglamento
Penitenciario; y en el ambito disciplinario militar, en el art. 42.1'"° de la Ley Orgénica
12/2007, de 22 de octubre, del régimen disciplinario de la Guardia Civil, y en el art.
54.1"% de la Ley Orgénica 8/2014, de 4 de diciembre, de Régimen Disciplinario de las

Fuerzas Armadas.

113 STC 18/1981, de 8 de junio, FJ 2.

114 “El Instructor del expediente disciplinario, a la vista de los indicios que se desprendan de los
escritos mencionados en el articulo anterior, formulard pliego de cargos dirigido al interno cuya
conducta sea presuntamente constitutiva de falta disciplinaria, en el cual se hara constar lo
siguiente: i) Indicacion de que el interno puede asesorarse por letrado, funcionario o por cualquier
persona que designe durante la tramitacion del expediente y para la redaccion del pliego de
descargos”.

115 “En el momento en que se notifique la apertura del procedimiento, se informard al interesado del
derecho que le asiste a no declarar, a no hacerlo contra si mismo, a no confesarse culpable y a la
presuncion de inocencia. También serd informado del derecho a la asistencia legal contenido en el
apartado siguiente”.

116 “La orden de incoacion del procedimiento, con el nombramiento de instructor, se notificara al
expedientado con copia de toda la documentacion recibida, haciéndole saber su derecho a contar
con el asesoramiento y asistencia para su defensa a que hace referencia el articulo 50 de esta ley

L]
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Se echa en falta un precepto similar de caracter general en las Leyes 39/2015 y
40/2015 tanto para el Derecho sancionador general, como para otros sectores del
Derecho disciplinario distintos de los indicados, especialmente, el del personal no
militar al servicio de las Administraciones publicas (pues tampoco estd contemplado en

el Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre)'"”.

Finalmente, procede analizar si son de aplicacion las previsiones contenidas en
el art. 118 de la la Ley de Enjuiciamiento Criminal (segln las reformas operadas por las
Leyes Organicas 5/2015, de 27 de abril, y 13/2015, de 5 de octubre) en lo referido a la
obligatoriedad de nombrar abogado (en ausencia de nombramiento, se designa de
oficio) y al derecho de asistencia juridica gratuita, con el objeto de garantizar el

ejercicio del derecho de defensa.

En el Derecho administrativo sancionador, no se encuentra norma general
semejante que imponga tal obligatoriedad y contemple la gratuidad. El Tribunal
Constitucional, en materia de Derecho disciplinario penitenciario, considera que no
puede estimarse vulnerado su derecho a la asistencia letrada por no haber contado con
asistencia letrada gratuita durante la tramitacion del expediente disciplinario, ya que este
derecho en los procedimientos de imposicion de sanciones a los internos, tanto en su
fase ante la Administracion penitenciaria como ante el Juzgado de Vigilancia

Penitenciaria, no implica la designacion de Abogado del turno de oficio'™®.

En relacion con el Derecho disciplinario militar, la jurisprudencia del Tribunal
Supremo ha declarado igualmente que la asistencia juridica ni es preceptiva ni es
gratuita. Considera que no existe un paralelismo entre el procedimiento administrativo
sancionador y el proceso penal, en cuanto a la asistencia de Letrado y las consecuencias
que se siguen de la no asistencia que en aquel procedimiento no resulta preceptiva; por
lo que el asesoramiento juridico con que quiera contar el encartado, incumbe ante todo a

su propia actividad y diligencia'”’.

117 TARDIO PATO, J.A. (2017)
118 STC 42/2008, de 10 de marzo, FJ 5.
119 STS 7260/2001, de 27 de septiembre, FD 4°.
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Y, en el numero dos del art. 50 de la Ley Orgénica 8/2014, de 4 de diciembre, de
Régimen Disciplinario de las Fuerzas Armadas, se establece que el expedientado podra
contar, en todas las actuaciones a que dé lugar el procedimiento, con el asesoramiento y
la asistencia de un abogado en ejercicio o de un militar de su confianza con la formacion
adecuada que elija al efecto. De optarse por esta segunda posibilidad, las autoridades y
mandos correspondientes facilitaran al militar designado la asistencia a las
comparecencias personales del expedientado ante las autoridades disciplinarias o
instructores de los expedientes, y su asesoramiento sera siempre voluntario, sin que tal
designacion confiera derecho alguno al resarcimiento por los gastos que pudieran

derivarse de la asistencia.

2.6.- Tipos de sanciones y medidas accesorias aplicables en el ambito de la

proteccion ambiental

Siguiendo la exposicion de LOZANO CUTANDA'™ se observa que, las
sanciones administrativas pueden ser personales o reales, consistiendo las primeras en la
suspension o restriccion de un derecho o de la autorizacion para el ejercicio de un
derecho o en actos de reproche (véase, por ejemplo, la clausura de un establecimiento o
actividad, pérdida de expectativas y derechos, apercibimiento, etc.); y, las segundas, en
la imposicion del pago de una suma de dinero (sancidén pecuniaria), o en la sustraccion
de una cosa (confiscacién, comiso), al culpable de la infraccion. En la represion
administrativa de los ilicitos ambientales, como en la generalidad del derecho
sancionador administrativo, la medida sancionadora mas extendida es la sancidn
pecuniaria o multa, seguida en este ambito de las denominadas sanciones rescisorias,
que conllevan la clausura del establecimiento o el cese de la actividad que dio lugar a la
conducta infractora. Cuando asi lo haya previsto el legislador, la sancion administrativa
puede llevar aparejada (al igual que en el caso de la represion penal), la imposicion de
una medida complementaria o accesoria, como el comiso, la inhabilitaciéon o, como ya
se ha tratado en apartados anteriores, el deber de reposicion de las cosas al estado

anterior a la comision de la infraccion.

120 LOZANO CUTANDA, B. (2010)
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En cuanto a la multa como sancién ordinaria en los ilicitos administrativos
ambientales, se observa que el desarrollo del ordenamiento juridico en materia de
proteccion del medio ha llevado parejo un progresivo endurecimiento de las sanciones
econdmicas por infracciones ambientales. Puede senalarse, en este sentido, la Ley
42/2007, de 13 de diciembre, que, en su art. 81, para las infracciones muy graves prevé
la imposicion de multas de hasta 2.000.000 euros. Y, ello, sin perjuicio de que las
comunidades autonomas puedan aumentar el importe maximo. Un poder sancionador
tan exorbitante se explica por el principio de responsabilidad directa de las personas
juridicas que rige en el &mbito sancionador administrativo, que lleva a que las multas se
fijen pensando en las grandes empresas y con la intencion de que superen los beneficios

que éstas obtengan de su actuacion ilicita''.

Por su parte, las medidas accesorias o complementarias son las que
automaticamente, por ministerio de la Ley, acompafnan a la imposicion de la sancion
principal. Algunas sanciones pueden funcionar bien como sanciones principales o bien
como sanciones accesorias segun lo haya previsto el legislador, asi ocurre, en el &mbito
de la proteccion ambiental, con la suspension o clausura del establecimiento o actividad
que ha dado lugar a la conducta infractora'”, pues aunque normalmente se establece
como sancion principal, algunas leyes contemplan esta medida como accesoria a la

multa para los supuestos graves o muy graves.

Como medidas accesorias se establecen también, en algunas leyes de contenido
ambiental, determinadas sanciones de privacion de derechos, como la exclusion

definitiva o temporal de la posibilidad de obtener ayudas y subvenciones publicas'* o la

121 Ley 40/2015, de 1 de octubre, art. 29.2: “El establecimiento de sanciones pecuniarias debera prever
que la comision de las infracciones tipificadas no resulte mas beneficioso para el infractor que el
cumplimiento de las normas infringidas”.

122 Véase, por ejemplo, el art. 106 del Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas, donde se prescribe que: “El Gobierno, en el ambito de
sus competencias, podra ordenar la suspension de las actividades que den origen a vertidos no
autorizados, de no estimar mas procedente adoptar las medidas precisas para su correccion, sin
perjuicio de la responsabilidad civil, penal o administrativa en que hubieran podido incurrir los
causantes de los mismos”.

123 Véase, por ejemplo, el art. 63.2, letra a), de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de
Subvenciones, donde se contempla la: “pérdida, durante un plazo de hasta cinco afios, de la
posibilidad de obtener subvenciones, ayudas publicas y avales de la Administracion u otros entes
publicos”, ante la comision de determinadas infracciones muy graves.
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pérdida definitiva o temporal de la condicion de entidad colaboradora'**. En algunos
casos, estas medidas de privacion de derechos se configuran como una especie de
“medidas de seguridad”, en cuanto parecen responder a la voluntad de preservar el bien
juridico medio ambiente de la “peligrosidad ambiental” demostrada por los sujetos

infractores'>.

Debe destacarse también, como medida complementaria, la posibilidad de que el
6rgano competente para sancionar exija la reposicion de la situacion ambiental alterada
por el infractor a su estado originario, en la forma que este 6rgano administrativo

disponga, que analizamos de forma pormenorizada en el apartado correspondiente'*.

Finalmente, los comisos o decomisos se especifican en el art. 127.1 de la Ley
Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del Codigo Penal, donde se dispone que: “Toda
pena que se imponga por un delito doloso llevara consigo la pérdida de los efectos que
de él provengan y de los bienes, medios o instrumentos con que se haya preparado o
ejecutado, asi como de las ganancias provenientes del delito, cualesquiera que sean las

transformaciones que hubieren podido experimentar”.

Algunas normas administrativas recogen expresamente, de modo diferenciado,
tal privacion. Entre ellas se puede destacar, como ejemplo, el art. 79, decomiso, de la
Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes, donde se prescribe que: “La
Administracion competente podra acordar el decomiso tanto de los productos forestales
ilegalmente obtenidos como de los instrumentos y medios utilizados en la comision de
la infraccion”. Otras normas administrativas incluyen el decomiso dentro de la propia
multa, sin diferenciarlo de la misma'”’. Y, también, el art. 228.7 del Real Decreto
1346/1976, de 9 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre

Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, prevé que: “En las parcelaciones ilegales, el

124 Véase, por ejemplo, el art. 63.2, letra c), de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de
Subvenciones, donde se contempla la: “pérdida, durante un plazo de hasta cinco aiios, de la
posibilidad de actuar como entidad colaboradora en relacion con las subvenciones reguladas en esta
ley ”, ante la comision de determinadas infracciones muy graves.

125 Véase, por ejemplo, el art. 94.4 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, que indica: “En caso de
reincidencia en infracciones graves se podra declarar la inhabilitacion para ser titular de
autorizaciones y concesiones por un plazo de uno a tres aiios”.

126 LOZANO CUTANDA, B. (2010)

127 TARDIO PATO, J.A. (2017)
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importe de la multa podra ampliarse a una cantidad igual a todo el beneficio obtenido
mas los darios y perjuicios ocasionados, y la cuantia de la sancion no serda nunca
inferior a la diferencia entre el valor inicial y el de venta de la parcela

correspondiente”.
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CAPITULO 3. CONCLUSIONES

I.- La potestad sancionadora de la Administracion publica en materia de medio
ambiente encuentra su justificacion en la proteccion de dicho bien juridico. La
importancia del mismo es tal que un determinado sector doctrinal defiende que el
derecho al medio ambiente supone, en definitiva, un derecho fundamental. En este
sentido, aunque el Tribunal Constitucional, en consonancia con la ubicacién del
precepto en la Constitucion, considera que se trata de un principio rector (no un derecho
fundamental), postula que el derecho a un medio ambiente adecuado reviste una
singular importancia y, ademas, proclama su defensa ante las multiples agresiones
acaecidas en las ultimas décadas. De igual modo, el Tribunal Supremo defiende que el
derecho a la calidad de vida y el medio ambiente constituye un objetivo irrenunciable y
de ahi surge la idea predominante de proteger el medio ambiente con una defensa de la
salud y de la vida de los habitantes. Asi, se fundamenta la dimension represiva que, por
exigencia constitucional, puede corresponder a la potestad sancionadora de las

Administraciones publicas.

II.-  No obstante, la proteccion del bien juridico en juego en ningin caso puede
justificar la lesion del conjunto de garantias individuales construidas como derechos
fundamentales de aplicacion en el &mbito de las sanciones administrativas, entre otros,
de los arts. 24 y 25 de la Constitucion. Como hemos visto, es inadmisible que la
Administracion, por razones de orden publico, pueda incidir en la esfera juridica de los
ciudadanos imponiéndoles una sancion sin observar procedimiento alguno, y, por tanto,
sin posibilidad de defensa previa a la toma de la decision. La garantia del orden
constitucional exige que el acuerdo se adopte a través de un procedimiento en el que el
presunto inculpado tenga oportunidad de aportar y proponer las pruebas que estime
pertinentes y alegar lo que a su derecho convenga. En consecuencia, se debe conjugar la

defensa y proteccion ambiental con los derechos fundamentales del ciudadano.
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III.-  Finalmente, otra cuestion diferente aunque relacionada con las notas anteriores,
es la obligacion de reparar el dafio causado, en ocasiones, como medida complementaria
a la sancion principal. Hemos observado el supuesto en el cual se produce un perjuicio
ambiental pero no procede imposicion de sancion por inexistencia de conducta culpable.
Como ya se ha referido, la sancién y la reparacion son instituciones juridicas distintas
que tienen finalidades y logicas dispares, el propio Tribunal Supremo considera que la
improcedencia de sancidn por ausencia de culpabilidad es compatible con la imposicion
de la obligacion de reparacion del dafio y reposicion de las cosas a su estado anterior. En
ultimo término, la citada garantia de los derechos fundamentales no debe amparar, por
ejemplo, un ejercicio del derecho contrario a la buena fe, el abuso del derecho, o que el
infractor saque provecho de su propio ilicito. Y, menos aun, cuando ello suponga

perpetuar el perjuicio ocasionado sobre el medio ambiente.
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