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§190. E1 procedimiento sancionador constituye wuna garantia
fundamental para el ejercicio de la potestad sancionadora. Sin embargo, en el
ambito administrativo el procedimiento adquiere un significado adicional y
distinto al penal —en el que existe un derecho al proceso (art. 24.2 CE)- en tanto
permite a los drganos responsables ajustar la sancion a la infraccion cometida,
es decir, sancionar de manera adecuada, al margen de permitir a los ciudadanos
hacer efectivas todas las garantias que se le reconocen frente al ejercicio de la
potestad sancionadora —que, como se ha podido comprobar, son mayores que
las reconocidas frente a otras actuaciones administrativas por la especial
incidencia que tiene en su esfera juridica— por lo que el procedimiento termina
por convertirse en una garantia de garantias.

Si bien el procedimiento sancionador constituye un elemento de garantia
en términos similares al proceso penal por su naturaleza comun, debe
recordarse que no todas las garantias de este ultimo se proyectan en aquél y las

que efectivamente se aplican no siempre se hace con la misma intensidad?

1 Actualizado en mayo de 2017.

2 E]l Tribunal Constitucional ha sefialado estos matices en su sentencia de 15 de febrero
de 1990 (STC 22/1990): «no es ocioso traer a colacién la cautela con la que conviene operar cuando de
trasladar garantias constitucionales extraidas del orden penal al derecho administrativo sancionador se
trata: esta delicada operacidn no puede realizarse de forma automdtica, porque la aplicacion de dichas



Régimen juridico
del procedimiento

Asi, con respecto a la configuracién del procedimiento sancionador no
queda sometido al principio legalidad sancionadora dispuesto en el articulo 25
CE que se limita a la configuracion de las infracciones y las sanciones, por lo
que queda sometido al principio de reserva de Ley dispuesta en el articulo 105
c) CE, que se extiende a todos los procedimientos administrativos a través de
los que la Administracion adopta sus actos.

Esta reserva de Ley exige que el procedimiento se establezca con caracter
previo por una norma con rango de Ley. Por lo tanto, a partir de los principios
establecidos a lo largo de la LPACA, deben ser las Leyes sectoriales las que
dispongan los procedimientos sancionadores concretos. Sin embargo esto no
impide que se a través de reglamento se pueda concretar el contenido del
procedimiento sancionador sin que pueda considerar una deslegalizacion,
siempre que se respeten los contenidos basicos fijados en la LPACA y en la Ley

sectorial correspondiente.

§ 191. Estas reflexiones en torno a la necesaria existencia de un
procedimiento sancionador nos remite a la sistematica de su ordenacion. Para
identificar la normativa que ordena los procedimientos sancionadores debe
tenerse presente la estructura general del resto de la normativa sancionadora.

En primer lugar se encuentran los elementos comunes del procedimiento
sancionador establecidos a lo largo de la LPACA, en el que no existe una
regulacion completa de este tipo de procedimiento sino algunas
particularidades referidas a determinados tramites. Conforme a la normativa
anterior dispuesta en la LRJPAC, el procedimiento sancionador venia ordenado
en un reglamento especifico aprobado por el Real Decreto 1398/1993, que

actualmente se encuentra derogado. Por lo tanto, en la actualidad el marco de

garantias al procedimiento solo es posible en la medida en que resulten compatibles con su naturaleza. De
este modo, en distintas ocasiones el Tribunal Constitucional ha sostenido que no puede pretenderse que el
Instructor en un procedimiento administrativo sancionador, y menos aun el 6rgano llamado a resolver el
expediente goce de las mismas garantias que los 6rganos judiciales (...)».



La efectiva
tramitacion del
procedimiento

los procedimientos sancionadores viene dado por los dispuesto en la LPACA a
lo que se suma lo dispuesto en la normativa sectorial correspondiente, que no
podra alterar lo dispuesto en aquella.

Por ultimo debe recordarse que, los procedimientos de ejercicio de la
potestad sancionadora por infracciones en materia tributaria, en el orden social,
en trafico o extranjeria siguen su propio régimen al margen de la LPACA, que

se aplica supletoriamente.

§192. La garantia del procedimiento en el ambito sancionador se
manifiesta también en que el ejercicio de la potestad sancionadora debe llevarse
a cabo siempre previa tramitacion efectiva del correspondiente procedimiento.
Esto supone la erradicacion de las llamadas sanciones de plano, lo que habia
sido una practica relativamente extendida por la que se imponian las sanciones
de forma directa sin procedimiento previo de ninguna clase?.

El caracter inexcusable del procedimiento para el ejercicio de la potestad
sancionadora se deriva ahora del articulo 24.2 CE y del art. 105 c), y ha sido
reconocida de forma explicita por el Tribunal Constitucional en su sentencia
18/1981. Finalmente esta exigencia se recoge en la actualidad en el articulo 63.2
LPACA que dispone que en ningun caso se podrd imponer sancion sin que se

haya tramitado el necesario procedimiento.

3 Sentencia 17/2013, de 31 de enero de 2013, se refiere a las sanciones de plano:
«Asimismo, toda devolucion acordada en aplicacién del pdrrafo b) del mismo apartado de este art. llevard
consigo la prohibicion de entrada en territorio espafiol por un plazo mdximo de tres afios» del art. 58.6
LOEx no respeta la exigencia constitucional de que toda sancion administrativa se adopte a través de un
procedimiento que respete los principios esenciales reflejados en el articulo 24 Constitucion Espatiola y,
es, por ello, inconstitucional. La inmediatez del supuesto de hecho que origina el procedimiento de
devolucion y de su consecuencia , la prohibicion de entrada no significan que ésta ultima pueda adoptarse
de plano o en ausencia de todo procedimiento administrativo, pues nada hay en la normativa aplicable que
permita llegar a esa conclusion. No obstante lo anterior también es claro que la medida de prohibicién de
entrada que lleva aparejada toda devolucién carece, en su condicion de sancién, de la apertura y
tramitacién de un procedimiento contradictorio con las garantias que, conforme a nuestra doctrina, han
de reconocerse en toda actividad sancionadora de la Administracién».



Separacion entre
los 6rganos de
instruccion y de
decision

§193. El necesario procedimiento para el ejercicio de la potestad
sancionadora no puede adoptar cualquier forma sino que debe cumplir unos
requisitos elementales, el primero de los cuales se refiere a la separacion entre
los 6rganos de instruccion y de decision.

Se trata de unos de los principios clasicos del Derecho Penal reconocido a
nivel constitucional (STC 145/1988) que exige una separacion entre las
autoridades judiciales que investigan los hechos (los jueces de instruccién —o el
fiscal- que instruyen el sumario) y las que los enjuician (los jueces y magistrado
que dictan la sentencia). La finalidad de esta separacion es garantizar la maxima
imparcialidad a la hora de juzgar las actuaciones, ya que el desarrollo de una
investigacion a través de un sumario suelen concluir con una valoracién
predeterminada (prejuicios) sobre los hechos investigados.

Este principio fue proyectado en el ambito administrativo sancionador
por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional matizando sus diferencias con
el ambito penal?, y actualmente se recoge en el articulo 63.1 LRJSP que dispone
que los procedimientos que regulen el ejercicio de la potestad sancionadora
deberdn establecer la debida separacion entre la fase instructora y la
sancionadora, encomendadndolas a 6rganos distintos.

La finalidad de alcanzar una mayor imparcialidad mediante este
principio plantea serias dificultades en el ambito administrativo ya que, como
apunta SANTAMARIA PASTOR, en unas ocasiones los instructores suelen

encontrarse bajo la dependencia jerdrquica de los 6rganos sancionadores y, en

4 La sentencia de 26 de abril de 1990 (STC 76/1990), a propésito de la Ley General
Tributaria sefiala que «tanto si se separan las funciones inspectoras de las liqguidadoras como si se
atribuyen ambas a un mismo drgano el contribuyente estard siempre ante una misma organizacion
administrativa estructurada conforme al principio de jerarquia, y esta circunstancia, a diferencia de lo
que ocurre en los procedimientos judiciales, impide una absoluta independencia “ad extra” de los érganos
administrativos tributarios, cualquiera que sea el criterio de distribucion de funciones de los mismos. Por
la naturaleza misma de los procedimientos administrativos, en ningiin caso puede exigirse una separacion
entre inspeccion y resolucién equivalente a la que respecto de los Jueces ha de darse en los procesos
jurisdiccionales (...)».



La presuncion de
mocencia: la carga
de la prueba

otras, cuando se trata de procedimientos en masa, estos ultimos intervienen pro
forma asumiendo la propuesta del instructor sin poder valorar cada caso .

La separacion no implica que sean persona juridicas distintas (lo que
obligaria a encomendar la instruccion a una Administracién distinta), ni
tampoco necesariamente que se trate de un érgano distinto, sino que se admite
se trate de unidades administrativas diferentes, tal y como se reconocia en el

articulo 10 del Real 1398/1993.

§ 194. Dentro de los principios que se reconocen como garantias de los
procedimientos sancionadores destaca la presuncion de inocencia. Se trata un
principio esencial que constituye un derecho derivado de las garantias
fundamentales reconocidas en el ambito penal (art. 24.2 CE). Este derecho
resulta esencial para los «presuntos» responsables, pues de otro modo serian
directamente responsables y el procedimiento sancionador careceria de todo
sentido.

La aplicacion de este principio penal al &mbito sancionador se llevo a
cabo por el Tribunal Constitucional (STC 76/1990, de 26 de abril), y
posteriormente fue recogido en la normativa de modo que actualmente figura
en el articulo 53.2 b) LPACA que reconoce el derecho de los presuntos
responsable «a la presuncion de no existencia de responsabilidad administrativa
mientras no se demuestre lo contrario».

En su jurisprudencia, el Tribunal Constitucional (STC 76/1990, F] 8) ha
sefalado que 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 por

excluyente de infraccidn o responsabilidad sancionable.



Vinculacion por
los hechos
probados en el
procesos penales

La presuncion de inocencia plantea asi el problema de la veracidad y la
certeza de los hechos infractores en un contexto en el que la Administracion
Publica ejerce de oficio la acusacién —ya que aunque puedan mediar denuncias,
el procedimiento sancionador se inicia siempre de oficio— frente a los presuntos
responsables que se resistirdn a asumir las imputaciones.

Por lo tanto la presuncion de inocencia se reconduce a la cuestion de la
prueba, plantedndose quién tiene que probar y qué alcance tienen determinadas
actuaciones a efectos probatorios.

Con respecto a la primera cuestion se ha mencionado que el principio
acusatorio obliga a probar a quien imputa una infraccion, sin que nadie tenga
que demostrar su propia inocencia. Por lo tanto, la carga de la prueba (onus
probandi) recae en quien acusa conforme al viejo apotegma que expresa que «lo
normal se presume, lo anormal se prueba», por lo que quien invoca algo que
rompe el estado de normalidad, debe probarlo («affirmanti incumbit probatio»: a
quien afirma, incumbe la prueba).

En cuanto a la dimensidon material de la actividad probatoria, se pueden
apreciar tres reglas distintas que disponen unos efectos probatorios diversos a

determinadas actuaciones tanto judiciales como administrativas.

§ 195. En primer lugar, se establece una presuncion veracidad iuris et de
iure con respecto a los hechos probados en los procesos penales. Como se ha
indicado, el articulo 77.6 LRJSP establece que los hechos declarados probados
por resoluciones judiciales penales firmes vincularan a las Administraciones

Publicas respecto de los procedimientos sancionadores que substancien®.

5 La preferencia probatoria de los hechos determinados en la via penal es coherente con
el principio general de preferencia o referencia de la Jurisdiccion Penal —que se debe a la mayor
relevancia de los valores protegidos en el ambito penal-y, a su vez, se ajusta al principio de non
bis in idem —la prohibicién de sancionado dos veces a una misma persona por unos mismo
hechos bajo igual fundamento-. Con anterioridad a su reconocimiento legal, la jurisprudencia
constitucional (STC 77/1983, de 3 de octubre) reconoci6é estos principios que tienen como
consecuencia la paralizacion de las actuaciones administrativas y el respecto a la cosa juzgada.



Constatacion de
hechos por
funcionarios en
ejercicio de su
autoridad

De este modo se asegura una absoluta coherencia en la fijacion de los
hechos desde la perspectiva juridica. Los hechos probados por resoluciones
judiciales penales vinculan a las Administraciones Publicas respecto de los
procedimientos sancionadores, por lo que, en el caso de que haya recaido una
sentencia condenatoria no se podra sancionar por estos mismos hechos bajo el
mismo fundamento; pero, en el caso de resultar absuelto, es posible continuar
con el procedimiento sancionador que quedara vinculado por los hechos
probados en via penal que son los tnicos que pueden ser considerados a efectos

sancionatorios.

§196. En segundo lugar, se plantea la especial relevancia con la que
cuenta la constatacion de hechos por funcionarios a los que se reconoce la
condicion de autoridad y que se formalice en documento publico observando
los requisitos legales pertinentes (art. 77.5 LPACA), como seria el caso de la
denuncia de un policia local o el acta de inspeccion levantada por un inspector
de trabajo.

En cuanto a la condicion personal debe tratarse de funcionarios con
condicion de autoridad, lo cual parece apuntar a un funcionario en sentido
estricto (no personal laboral) vinculado a una Administracion Publica (no entes
privados) que, ademas, tengan reconocida dicha condicion. Sin embargo, en la
practica sancionadora no se plantean tantas exigencias y se admite la

constatacion de hechos por parte de incluso de sujetos privados (desde agentes

Esta jurisprudencia se recogeria posteriormente en el articulo 137.2 LRJPAC vy, para
asegurar su contenido se articulan unas reglas para el seguimiento de las actuaciones judiciales.
En el articulo 7 RPS, que dispone que en cualquier momento del procedimiento sancionador en
que los organos competentes estimen que los hechos también pudieran ser constitutivos de
ilicito penal, deben comunicarlo al Ministerio Fiscal, solicitandole testimonio sobre las
actuaciones practicadas respecto de la comunicacion. En estos supuestos, asi como cuando los
organos competentes tengan conocimiento de que se esta desarrollando un proceso penal sobre
los mismos hechos, solicitaran del organo judicial comunicaciéon sobre las actuaciones
adoptadas.



de seguridad privada a trabajadores al servicio de empresas privadas
concesionarias del servicio de aparcamiento municipal). Esta ampliacion es
impropia para el ambito sancionador en el que nos encontramos que
recomienda una interpretacion estricta que restrinja exclusivamente a los
funcionarios que se encuentran en un estatuto singular que refuerza su
independencia y neutralidad, lo que les sitiia en una posicion mas sdlida para
constatar hechos.

En cuanto a las condiciones materiales, la constatacion debe llevarse a
cabo en ejercicio de sus funciones publicas y deben formalizarse en documento
publico (acta de inspeccion, boletin de denuncia).

Una vez considerados estos requisitos debe delimitarse el alcance
probatorio de la constatacion de los hechos por parte de los funcionarios
publicos con condicion de autoridad. Existe una creencia muy extendida de que
las declaraciones de autoridades (inspectores, policias) son irrefutables o, por lo
menos, de que tienen mayor valor que las realizadas por cualquier ciudadano.
A esto parece apuntar el articulo 77.5 LPACA, aunque a través de un analisis
detallado se puede apreciar que este se limita a disponer que sus actuaciones
«hardn prueba», matizando que esto es asi «salvo que se acredite lo contrario».

En efecto, el Tribunal Constitucional ha sefialado® que este tipo de
disposiciones, ni son ni pueden llegar a ser una presuncion iuris et de iure de
veracidad o certeza de los hechos constatados, ya que una disposicion asi seria

contraria al principio de presuncién de inocencia. Por el contrario, se trata de

6 En la STC 76/1990, de 26 de abril, el Tribunal Constitucional valord el alcance de las
actas de inspeccion tributarias como prueba frente al principio de presuncién de inocencia
conforme al articulo 145.3 LGT que establecia que «las actas y diligencias extendidas por la
Inspeccién de Tributos tienen naturaleza de documento ptblicos y hacen prueba de los hechos
que motiven su formalizacion, salvo que se acredite lo contrario». Asimismo en el Auto del
mismo Tribunal de 13 de enero de 1989 (ATC 7/1989), en relacién con los supuestos analogos
planteados por las actas de la Inspeccidon de Trabajo, sefiala que el correspondiente precepto no
otorga a aquéllas una veracidad absoluta e indiscutible, lo que no seria constitucionalmente
admisible, sino que pueden ceder frente a otras pruebas que conduzcan a conclusiones
distintas, pues nada impide que frente a las actas se puedan utilizar los medios de defensa
oportunos.



un primer medio de prueba cuyo valor o eficacia ha de medirse a la luz del
principio de libre valoracion de la prueba y nada impide que frente a estas
actuaciones se puedan utilizar los medios de defensa oportunos, lo cual no
supone invertir la carga de la prueba sino actuar contra el acto de prueba
aportado por la parte contraria’.

Asi, los hechos constatados por los funcionarios publicos en ejercicio de
su autoridad no son irrefutables desde una perspectiva juridica pero tampoco
tienen la misma consideracion en la practica que los constatados por cualquier
ciudadano. Su virtualidad se deriva de su condicion de prueba que obliga al
presunto infractor a destruirla mediante otro medio de prueba con resulte
suficiente. El problema reside precisamente en esta tiltima circunstancia, ya que
resulta muy dificil obtener un medio de prueba que en via administrativa y,
sobre todo, judicial permita contrarrestar la eficacia de la declaracion realizada
por los funcionarios en ejercicio de su autoridad®. Esta dindmica es la que ha
dado lugar a que sistematicamente se imponga la posicion de las autoridades
publicas, y lo cual puede parecer razonable para no desvirtuar la capacidad
acusatoria de estas autoridades que quedarian inermes con la simple

declaracion en contrario del presunto infractor®.

7 El Tribunal Constitucional se ha mostrado muy contundente a este respecto y afirma
(STC 76/1990) que «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 formacion de la conviccion
juridica acerca de la verdad de los hechos empleando las reglas de la 16gica y de la experiencia. En via
judicial, las actas de la inspeccién de tributos incorporadas al expediente sancionador no gozan de mayor
relevancia que los demds medios de pruebas». Pero, asimismo, les reconoce una cierta relevancia que
las distingue de las actuaciones de otros sujetos al afirmar que «tales actuaciones administrativas,
formalizadas en el oportuno expediente, no tienen la consideracion de simple denuncia sino que, como ha
quedado dicho, 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».

8 Por ejemplo, una sancion impuesta por un policia local por aparcar en doble fila,
frente a la que el presunto infractor sostiene que estaba simplemente detenido ya que se
encontraba en el interior del vehiculo; a menos que exista una fotografia tomada en ese preciso
instante, la afirmacion del ciudadano no podra superar a la del policia local.

% Sin embargo, la falta de diligencia en algunos dmbitos a la hora de llevar a cabo esta
constatacion de los hechos permiten criticar que se valgan de fuerza probatoria que adquieren



Préctica de las §197. En tercer lugar se establece con caracter obligatorio el tramite de
pruebas
prueba, reconociendo unos derechos amplios al presunto responsable para la
propuesta de las pruebas y la admision de éstas en conexion con el derecho

fundamental a la utilizacion de los medios de prueba pertinentes para su

defensa (articulo 24.2 CE). En todo caso, las pruebas pueden practicarse de

oficio o admitirse a propuesta del presunto responsable debiendo practicarse
cuantas sean adecuadas para la determinacion de hechos y posibles
responsabilidades. De hecho el organo instructor sélo podra rechazar las
pruebas propuestas por los interesados cuando sean manifiestamente

improcedentes o innecesarias (art. 77.3 LPACA), mediante resolucion motivada,

entre otras aquellas que por su relacion con los hechos no puedan alterar la
resolucion final a favor del presunto responsable. Sobre esta cuestion se volvera
en el andlisis de la instruccion de los procedimientos sancionadores.
La estructura del . . . . . . /e
oroedimmiento § 198. Cada procedimiento sancionador sigue una dindmica especifica
sancionador
conforme a las especialidades dispuestas en la normas sectoriales dentro del
marco general dispuesto en la LRJSP y, sobre todo, en la LPACA. Aunque en es
marco no se fija un procedimiento sancionador comun, en tanto no se establece

una estructura concreta del procedimiento sancionador ni se desarrollan los

distintos tramites, si es posible deducir un procedimiento tipo.

al obligar al presunto infractor a oponerse con una prueba mas valida que el propio funcionario
no ha empleado y que obliga, por lo general, a una prueba negativa para demostrar que algo no
ha ocurrido (es la llamada probatio diabolica, por la imposibilidad de demostrar de forma directa
lo que no ha sido ya que solo puede demostrarse por indicios indirectos). El principio
acusatorio y el de presuncion de inocencia debiera obligar a que las autoridades ejerzan sus
competencias con todos los medios probatorios disponibles y que pudiesen ser usados de
manera normal (por ejemplo, con respecto a la discusion sobre si uno se encontraba o no en el
interior de un vehiculo a efectos de calificar los hechos de infracciéon por aparcar en doble fila o
de simple detencién, en un Ayuntamiento que tenga a sus policias especialmente bien
pertrechados bastaria con que tomasen una imagen con el dispositivo electrénico que emplean
para agilizar la anotacién de las denuncias).
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Los derechos de los
presuntos
infractores

Por lo tanto, ante la imposibilidad de llevar a cabo un recorrido por la
multitud de procedimientos sancionadores existentes y ante la realidad de que
estos procedimientos al final se ajustan, en mayor o menor medida a la
estructura y los tramites de aquél, nos centraremos en el analisis del marco
general del procedimiento sancionador que se fija en la reiterada LPACA.

Antes de analizar cada uno de los tramites que se incluyen en este
procedimiento sancionado conviene tener presente una vision de conjunto del
mismo y de sus circunstancias. En primer lugar el procedimiento sancionador
se construye sobre la base del procedimiento administrativo comtn, con el que
ahora confunde su regulacion a lo largo de la LPACA. Por lo tanto los distintos
tramites se agrupan en tres fases esenciales que son la iniciacion, la instruccion

y la finalizacion del procedimiento.

- . " r

Instruccién (indagacion y prueba)
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§199. Ademas de esta estructura, debe tenerse en cuenta que los
presuntos infractores gozan de los derechos reconocidos a todas las personas

en sus relaciones con las Administraciones Publicas asi como a los interesados
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Las actuaciones
previas

en los procedimientos, que se contienen respectivamente en los articulos 13 y 53
LPACA, pero, ademas, tienen reconocidos entre estos unos derechos especificos
que se dirigen a garantizar que tenga conocimiento del procedimiento abierto
contra él.

En efecto, para estar informados de los procedimientos sancionadores y
poder desplegar una defensa suficiente se reconoce el derecho a ser notificado
de los hechos que se le 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
sancion y de la norma que atribuya tal competencia [art. 54.2 a) LPACA].

Por lo demas, los presuntos infractores gozan de los mismos derechos
que los interesados en los demds procedimientos administrativos (formular
alegaciones y utilizar los medios de defensa, etc.), si bien estos derechos reciben
una especial proteccion en el ambito sancionador ya que son manifestacion de
los derechos fundamentales de garantia procesal y, en particular, al derecho a la
defensa (art. 24.2 CE).

En linea con el derecho de defensa, debe advertirse que, entre las
diferencias entre los derechos de garantia en los procesos penales y los
procedimientos sancionadores figura el derecho a la asistencia de letrado ya
que no es obligatorio que los presuntos infractores sean asistidos por un
abogado aunque pueden serlo siempre a su coste, sin que se les garantice el
derecho a la asistencia juridica gratuita como ocurre en el dmbito procesal, lo
cual resulta paradojico, cuando existen procedimientos sancionadores que
pueden dar como resultado sanciones mds graves que las penas que puedan

interponerse por determinados delitos y las faltas.

§200. Una de las novedades en la regulacion del procedimiento
sancionador es la regulacion con caracter general de las actuaciones previas en

el articulo 55.2 LPACA. Estas actuaciones previas, también conocidas como

12
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modalidades

“informacion reservada”, no constituyen ni un procedimiento en si mismo ni
forman parte del procedimiento sancionador al que preceden. Se desarrollan
cuando se considere que son necesaria para determinar, con la mayor precision
posible, los hechos susceptibles de motivar la incoacién del procedimiento, la
identificacion de la persona o personas que pudieran resultar responsables y las
circunstancias relevantes que concurran en unos y otros. Las actuaciones
previas tienen que ser realizadas por los Organos que tengan atribuidas
funciones de investigacion, averiguacion e inspeccién en la materia y, en
defecto de éstos, por la persona u drgano administrativo que se determine por
el drgano competente para la iniciacion o resolucion del procedimiento.

Con esta exigua regulacion no se solucionan los principales problemas
de las actuaciones previas que son la falta de determinacién de su duracion y la
imposibilidad de aplicar en las mismas los derechos que se reconoce a los
interesados al no tratarse de un procedimiento. Por lo tanto, los ciudadanos
quedan expuestos a que se desarrollen distintas actividades indagatorias
(interrogatorios, solicitud de documentos, etc.), sin que se sepa qué
consecuencias pueden tener esas actuaciones, ni que informacion tiene la
Administracion, y sin que se pueda reaccionar contra las mismas. Esto resulta
especialmente conflictivo en tanto parte de estas actuaciones terminan
incorporandose al procedimiento sancionador una vez que es formalmente

incoado.

§201. Los procedimientos sancionadores se inician siempre de oficio,
por acuerdo del drgano competente (art. 63 LPACA). Sin embargo, la incoacion
de este tipo de procedimiento puede producirse por iniciativa propia, por orden

superior, por denuncia (art. 58 y ss LPACA)™.

10 Estas modalidades se estructuran como sigue:
a) Por propia iniciativa: Cuando a actuacion derivada del conocimiento directo o indirecto de
las circunstancias, conductas o hechos objeto del procedimiento por el érgano que tiene
atribuida la competencia de iniciacion, bien ocasionalmente o por tener la condicion de
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Por lo que se refiere a las denuncias, se ha introducido un nuevo sistema
de beneficio a los denunciantes que procede del ambito de la defensa de la
competencia y que permite eludir o reducir la sancion a aquellos que denuncien
(whistleblower). Este sistema contenido en el articulo 62.4 LRJSP se prevé
solamente para infracciones que impliquen un perjuicio en el patrimonio de las
Administraciones Publicas (por ejemplo vertidos ilegales al cauce de un rio), en
cuyo caso, si el denunciante que haya participado en la comision de este tipo de
infraccion informa sobre su existencia y la presencia de otros infractores, el
organo competente le eximird del pago de la multa, siempre que aporte
elementos de prueba —debe ser el primero en hacerlo, y éstas deben permitir el
inicio del procedimiento, que de otro modo no hubiese podido iniciarse- y

repare el perjuicio causado. Cuando no se cumplan estos requisitos y el

autoridad publica o atribuidas funciones de inspeccion, averiguacion o investigacion (por
ejemplo, la incoacidén de un procedimiento sancionador por parte de un policia municipal por
infracciéon de trafico).

b) Por orden superior emitida por un érgano administrativo superior jerdrquico del competente
para la iniciacion del procedimiento, y que expresara, en la medida de lo posible, en la medida
de lo posible, la persona o personas presuntamente responsables; las conductas o hechos que
pudieran constituir infraccion administrativa y su tipificacion; asi como el lugar, la fecha, fechas
o periodo de tiempo continuado en que los hechos se produjeron (por ejemplo el Rector ordena
la incoacion de un procedimiento sancionador por unos incidentes ocurridos en un Campus en
el que la competencia para incoarla la tiene el Decano).

c) Por peticion razonada: Se trata de una propuesta de iniciacion del procedimiento formulada
por cualquier 6rgano administrativo que no tiene competencia para iniciar el mismo y que ha
tenido conocimiento de las circunstancias, conductas o hechos objeto del procedimiento, bien
ocasionalmente o bien por tener atribuidas funciones de inspeccién, averiguacion o
investigacion (por ejemplo, el Ayuntamiento de Getafe se dirige a la Consejeria de
Medioambiente de la Comunidad de Madrid para que incoe un procedimiento sancionador por
unas presuntas emisiones por parte de una empresa radicada en Villaverde Alto). La peticion
debe especificar, en la medida de lo posible, la persona o personas presuntamente responsables;
las conductas o hechos que pudieran constituir infracciéon administrativa y su tipificacion; asi
como el lugar, la fecha, fechas o periodo de tiempo continuado en que los hechos se produjeron.
La peticién no vincula al érgano competente para iniciar el procedimiento, si bien debera
comunicar al 6rgano que la hubiera formulado los motivos por los que, en su caso, no procede
la iniciacion.

d) Por denuncia: Se trata del acto por el que cualquier persona, en cumplimiento o no de una
obligacion legal, pone en conocimiento de un drgano administrativo la existencia de un
determinado hecho que pudiera justificar la iniciacion de oficio de un procedimiento
administrativo (por ejemplo, cuando un ciudadano informa de que se estan realizando unas
obras en una zona verde).

personas que las presentan, el relato de los hechos que pudieran constituir infraccién y la fecha
de su comision y, cuando sea posible, la identificacion de los presuntos responsables.
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La iniciacion del
procedimiento
sancionador:
acuerdo de
incoaciéon

denunciante aporte elementos de prueba con valor afiadido, se deberd reducir
el importe del pago de la multa. En todo caso el denunciante debe cesar en la
participacion de la infraccion y no haber destruido elementos de prueba
relacionados con el objeto de la denuncia.

También en relacién con las denuncias, debe tenerse en cuenta que la
presentacion de una denuncia no confiere, por si sola, la condiciéon de
interesado en el procedimiento (art. 62.5 LPACA). En el denunciante puede
adquirir la condicion de interesado y participar en el procedimiento cuando
demuestre que la infraccion se refiere a una actuacion que afecta a sus derechos

o intereses legitimos!!.

§ 202. La iniciacion de los procedimientos sancionadores se formaliza en

un acuerdo de incoacién con el contenido minimo siguiente (arts. 12 y 13 RPS):

a) Identificacion de la persona o personas presuntamente responsables.

b) Los hechos que motivan la incoacion del procedimiento, su posible
calificacion y las sanciones que pudieran corresponder, sin perjuicio
de lo que resulte de la instruccién.

c) Identificacion del instructor y, en su caso, Secretario del
procedimiento, con expresa indicacion del régimen de recusacion de
los mismos.

d) Organo competente para la resolucién del procedimiento y norma
que le atribuya tal competencia, indicando la posibilidad de que el
presunto responsable pueda reconocer voluntariamente su
responsabilidad, con los efectos correspondientes.

e) Medidas de caracter provisional que se hayan acordado por el drgano

competente para iniciar el procedimiento sancionador, sin perjuicio

11 No seria el caso de un ciudadano cualquier que denuncia la remodelacion ilegal de la
fachada de un edificio, pero si seria interesado una empresa que denuncia a otra por acuerdos
colusorios contrarios a la competencia que le afectan directamente.
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Las medidas
provisionales

de las que se puedan adoptar durante el mismo.

f) Indicacion del derecho a formular alegaciones y a la audiencia en el
procedimiento y de los plazos para su ejercicio, asi como indicacion
de que, en caso de no efectuar alegaciones en el plazo previsto sobre
el contenido del acuerdo de iniciacidn, éste podra ser considerado
propuesta de resolucién cuando contenga un pronunciamiento
preciso acerca de la responsabilidad imputada.

El acuerdo de iniciacion se debe comunicar al instructor, con traslado de
cuantas actuaciones existan al respecto, y se notificard al denunciante, en su
caso, y a los interesados, entendiendo en todo caso por tal al inculpado.
Asimismo, la incoaciéon o no del procedimiento se notificara al denunciante
cuando se trate de infracciones que afecten al patrimonio de las
Administraciones, asi como cuando lo disponga la normativa especifica del

procedimiento asi lo disponga.

§ 203. Se ha sefialado la obligacion de notificar la adopcion de medidas
provisionales en el acuerdo de iniciacion del procedimiento ya que este es el
momento que resultan mas susceptibles de ser adoptadas, aunque nada impide
que se puedan adoptar a lo largo de la tramitacion del mismo. En el ambito
sancionador resulta esencial la adopcion de medidas provisionales ya que el
interés general al que sirven las sanciones se encuentran en peligro por las
presuntas infracciones cometidas.

Por lo tanto, el érgano competente para resolver podra adoptar en
cualquier momento, mediante acuerdo motivado, las medidas de caracter
provisional que resulten necesarias para asegurar la eficacia de la resolucion
que pudiera recaer, el buen fin del procedimiento, evitar el mantenimiento de
los efectos de la infraccion y las exigencias de los intereses generales.

Las medidas de caracter provisional podrdn consistir en la suspension

temporal de actividades (por ejemplo, la paralizacion de determinados vertidos
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El reconocimiento
de la
responsabilidad

a un rio) y la prestacion de fianzas, asi como en la retirada de productos o
suspension temporal de servicios por razones de sanidad, higiene (el cierre
temporal de un bar que incumple medidas minimas de salubridad) o seguridad
(el cierre temporal de una discoteca sin las preceptivas medidas de emergencia),
y en las demds previstas en las correspondientes normas especificas. Las
medidas provisionales deberdn estar expresamente previstas y ajustarse a la
intensidad, proporcionalidad y necesidades de los objetivos que se pretenda
garantizar en cada supuesto concreto.

Una vez adoptadas, en el caso de que se suspenda el procedimiento
sancionador por razén de la preferencia de la jurisdiccion penal puede no
afectar a las medidas provisionales adoptadas en aquel para garantizar los

intereses que pueden verse afectados'.

§204. Por ultimo, debe tenerse presente que, una vez iniciado el
procedimiento sancionador, si el infractor reconoce su responsabilidad, se
podra resolver el procedimiento, con la imposicion de la sancion que proceda
(art. 85.1 LPACA).

Este reconocimiento es distinto del pago anticipado de la sancion
previsto para los supuestos en que proceda imponer una sancion de caracter
pecuniario —o bien quepa imponer una sancion pecuniaria y otra de caracter no
pecuniario pero se ha justificado la improcedencia de la segunda— en cuyo caso
se prevé que el pago voluntario por el presunto responsable, en cualquier
momento anterior a la resolucion, determinara la terminacion del
procedimiento, sin perjuicio de su obligacion de proceder a la reposicion de la
situacion alterada o a la indemnizacion por los dafios y perjuicios causados.

En ambos casos, ya se reconozca la responsabilidad y/o se proceda al

12 Debe ser la normativa sectorial la que debe especificar si mientras acttia la
Jurisdicciéon Penal se mantienen o no las medidas provisionales. En materia de seguridad
ciudadana, por ejemplo, el articulo 32.2 LOPSC, dice que podran mantenerse mientras no
recaiga pronunciamiento judicial expreso.
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pago anticipado de la sancion, se prevé una reduccion de la misma (art. 83.3
LPACA). Con esto se generaliza el sistema de reduccion de las sanciones por
pronto pago que venia aplicandose en el ambito tributario y en el de trafico.

En estos dos casos, el 6rgano competente para resolver el procedimiento
aplicara reducciones de, al menos, el 20% sobre el importe de la sancion
propuesta, cuantia que se indicard en la notificacién de la incoacién del
procedimiento sancionador y su efectividad estara condicionada al
desistimiento o renuncia de cualquier accion o recurso en via administrativa
contra la sancion. La reduccién por reconocimiento de la responsabilidad y
pronto pago son acumulables entre si.

Este sistema de pronto pago dos problema ya que, por una parte, no se
establece con cardcter general el porcentaje de reduccion que procede por
pronto pago, sino que se deja a la discrecion del érgano responsable de la
incoacion del procedimiento, lo que puede plantear problemas en cuando al
principio de igualdad. Por otro lado, debe matizarse que el condicionamiento
de la reduccion al desistimiento o renuncia de acciones y recursos no impide
que estos puedan plantearse ya que, de otro modo, seria contrario al derecho a
la tutela judicial efectiva®>. Como tiene que interpretarse la redaccion de ese
apartado es en el sentido de que, en caso de se recurra, se perderia el beneficio

de la reduccion por pronto pago.

13 En la STC 76/1990, de 26 de abril, el Tribunal Constitucional declara la
constitucionalidad de este sistema de pronto pago en el ambito tributario, y con respecto a la
posibilidad de recurrir indica que «se trata, por tanto, de una opcién del contribuyente para poder
gozar de un beneficio al que no se tiene derecho, pero que en modo alguno aquél estd obligado a tomar. Por
otro lado, como hace notar el Abogado del Estado, la Ley no excluye la posibilidad de impugnar la sancién
ante los Tribunales de Justicia una vez que aquélla haya sido impuesta, y ello hace patente la inexistencia
de lesion alguna del derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE) en cuanto derecho a acceder o no
libremente a los Tribunales de justicia. En resumidas cuentas, la Ley no obliga al contribuyente a prestar
su conformidad, ni impide tampoco que, una vez prestada ésta, se puedan ejercitar las acciones de
impugnacion».
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La instruccion del
procedimiento

§205. La instruccion del procedimiento sancionador corresponde
necesariamente a un drganos distinto de aquél que ha de dictar la resolucion
sancionadora que, por lo general, sera el mismo que tiene la competencia para
incoar el procedimiento.

En la tramitaciéon del expediente sancionador, el 6rgano instructor cuenta
con la obligatoria colaboracion de los 6rganos y dependencias administrativas
pertenecientes a cualquiera de las Administraciones Publicas que deben
facilitarle los antecedentes e informes, asi como los medios personales y
materiales necesarios para el desarrollo de sus actuaciones.

Las personas designadas como organo instructor o, en su caso, los
titulares de las unidades administrativas que tengan atribuida tal funcion son
responsables directos de la tramitacion del procedimiento y, en especial, del
cumplimiento de los plazos establecidos.

Una vez notificada la incoacion del procedimiento sancionador se inicia
la instruccion, por lo que los interesados y, en particular el presunto infractor,
se les indica expresamente un plazo para aportar cuantas alegaciones (lo que
suele denominarse como pliego de descargo), documentos o informaciones
estimen convenientes y, en su caso, proponer prueba concretando los medios de
que pretendan valerse.

Ademas de las alegaciones de los particulares, el instructor del
procedimiento debe realizar de oficio cuantas actuaciones considere necesarias
para el examen de los hechos, recabando los datos e informaciones que sean
relevantes para determinar, en su caso, la existencia de responsabilidades
susceptibles de sancion.

Nada impide que, como consecuencia de la instruccion del
procedimiento y de las informaciones obtenidas, se modifique la determinacién
inicial de los hechos, su calificacién, asi como las sanciones imponibles o las
responsabilidades susceptibles de sancion, si bien de todo, en todo caso se debe

notificar al inculpado en la propuesta de resolucién. Esta modificaciéon no
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constituye un supuesto de reformatio in peius que, como se vera, queda
erradicada a partir de la Constitucion, ya que no se trata de la modificacion
como resultado de la presentacion de un recurso.

Una vez transcurrido los quince dias previstos para las alegaciones, el
organo instructor podra acordar la apertura de un periodo de prueba por un
plazo no superior a treinta dias ni inferior a diez dias, en los términos previstos
para todos los procedimientos (articulo 77 LPACA).

Como ya se ha senhalado, se practicaran de oficio o se admitiran a
propuesta del presunto responsable cuantas pruebas sean adecuadas para la
determinacion de hechos y posibles responsabilidades. S6lo podré rechazar las
pruebas propuestas por los interesados cuando sean manifiestamente
improcedentes o innecesarias —entre éstas estarian aquellas que por su relacion
con los hechos no puedan alterar la resolucion final a favor del presunto
responsable, lo cual debera notificarse a los interesados de forma motivada (art.
77.3 LPACA)™,

La practica de las pruebas que el érgano instructor admita se realizard de
conformidad con lo establecido para el resto de procedimientos
administrativos, para los que se dispone que se notifique el lugar, fecha y hora
en que se practicard la prueba, con la advertencia, en su caso, de que el
interesado puede nombrar técnicos para que le asistan (articulo 78.2 LPACA).

En cuanto a la valoracion de las pruebas debe tenerse en cuenta lo ya
sefialado con respecto a los hechos constatados por funcionarios en ejercicio de
autoridad, y por las actuaciones penales.

Cuando la valoracion de las pruebas practicadas pueda constituir el

fundamento basico de la decisién que se adopte en el procedimiento, por ser

14 Una cuestion practica relevante es la determinaciéon de quién soporta la carga
econdmica de las pruebas. A este respecto el articulo 78.3 LPACA dispone que cuando se trate
de pruebas propuestas por el interesado e implique gastos que no deba soportar la
Administracion, ésta podra exigir el anticipo de los mismos, a reserva de la liquidacion
definitiva, una vez practicada la prueba. La liquidacion de los gastos se practicara uniendo los
comprobantes que acrediten la realidad y cuantia de los mismos.
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Propuesta de
resolucion

pieza imprescindible para la evaluacion de los hechos, deberd incluirse en la

propuesta de resolucion.

§ 206. Una vez concluida la instruccion del procedimiento, la finalizacion
del procedimiento puede tener lugar con archivo de las actuaciones, en cuyo
caso no es necesaria la formulaciéon de la propuesta de resolucion. Procede el
archivo de las actuaciones cuando en la instruccién procedimiento se ponga de
manifiesto que concurre alguna de las siguientes circunstancias:

a) La inexistencia de los hechos que pudieran constituir la infraccion.

b) Cuando los hechos no resulten acreditados.

¢) Cuando los hechos probados no constituyan, de modo manifiesto,
infraccion administrativa.

d) Cuando no exista o no se haya podido identificar a la persona o personas
responsables o bien aparezcan exentos de responsabilidad.

e) Cuando se concluyera, en cualquier momento, que ha prescrito la

infraccion

§207. En el caso de que no concurran ninguna de estas circunstancias, el
organo instructor formulara una propuesta de resolucion que debera ser
notificada a los interesados, indicdndoles el plazo para proceder la tramite de
vista y audiencia. La propuesta de resolucién debe contener los siguientes
elementos:

a) Hechos que se consideren probados y su exacta calificacion juridica.

b) Infraccion que, en su caso, aquéllos constituyan y la persona o

personas que resulten responsables,

c) Sancidén que propone que se imponga

d) La valoracidon de las pruebas practicadas, en especial aquellas que

constituyan los fundamentos basicos de la decision
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La finalizacion del
procedimiento
mediante resolucion

e) Medidas provisionales que se hubieran adoptado, en su caso, por el
organo competente para iniciar el procedimiento o por el instructor
del mismo;

f) O bien, la inexistencia de infraccion o responsabilidad.

Como se ha indica, la propuesta de resolucion deberd indicar también el
plazo para acceder al expediente con todas las actuaciones realizadas y, a la
vista del mismo, formular alegaciones y presentar los documentos e
informaciones que se estimen pertinentes. El otorgamiento de este tramite de
vista y audiencia resulta esencial, por lo que su omisién suele aparejar la
nulidad de la sancion impuesta®®. En todo caso puede omitirse cuando no
figuren en el procedimiento ni sean tenidos en cuenta otros hechos ni otras
alegaciones y pruebas que las aducidas, en su caso, por el interesado en los
tramites previsto. En ningun caso se puede omitir el tramite en los casos en los

que se ha planteado de forma directa la propuesta de resolucion sin instruccion.

§208. La finalizacion del procedimiento tiene lugar mediante
resolucion dictada por el 6rgano competente —que necesariamente sera distinto
del instructor— en la que se incluira la valoracion de las pruebas practicadas, en
especial aquellas que constituyan los fundamentos basicos de la decision,
fijaran los hechos y, en su caso, la persona o personas responsables, la
infraccion o infracciones cometidas y la sancion o sanciones que se imponen, o
bien la declaracion de no existencia de infraccion o responsabilidad.

Antes de dictar resolucion, el drgano competente para resolver podra

decidir, mediante acuerdo motivado, la realizacion de las actuaciones

15La STC de 1 de octubre de 2012 entiende vulnerado el derecho a la tutela judicial
efectiva y el derecho de defensa del recurrente, toda vez que ha quedado acreditada la doble
circunstancia de que no se notificd la propuesta de resolucion del expediente sancionador y de
que ésta contenia una nueva y concreta circunstancia, como era el hecho de la detencién, que ha
sido determinante para que la Administracion decidiera sustituir la sancién principal de multa
por la mas gravosa de expulsion del territorio sin dar la oportunidad al recurrente de alegar o
proponer prueba respecto de la misma.
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complementarias  indispensables para resolver el procedimiento,
concediéndoseles un plazo de siete dias para formular las alegaciones que
tengan por pertinentes (art. 87 LPACA). La resolucion que ponga fin al
procedimiento habrd de ser motivada y resolverd todas las cuestiones
planteadas en el expediente (art. 90 LPACA).

El 6rgano competente para resolver queda parcialmente vinculando por
la propuesta de resolucion. En concreto su resolucion no puede admitir hechos
distintos de los determinados en el curso del procedimiento, con independencia
de su diferente valoracion juridica. Por lo tanto se limitard a los hechos
constatados durante la instruccion, sin perjuicio de aquellos que se tengan
constancia en el tramite de actuaciones complementarias.

Sin embargo, no queda vinculado en lo que a la valoracion juridica se
refiere, por lo que puede frente a una determinada propuesta de sancion puede
resolverse la imposicion de una sancion menor o, incluso, la inexistencia de
infraccion o responsabilidad; o bien al contrario, ante esa misma sancion
propuesta o la conclusidon sin sancion alguna puede el érgano competente
imponer una sancion o mas grave. En este ultimo caso, por razon del derecho
de defensa, se notificard al inculpado para que aporte cuantas alegaciones
estime convenientes, concediéndosele un plazo de quince dias (art. 90.2
LPACA).

La separacién de la propuesta de resolucion formulada por el instructor
en la resolucién del érgano competente puede deberse a una distinta valoracion
juridica de la culpabilidad de los infractores (determinacion de la existencia y
del grado de responsabilidad), a una distinta calificacion de los hechos
(subsumir los hechos en un tipo distinto) o a una diversa determinacion de la
sancion (considerar que corresponde una sancion mayor o menor en funcién de
la proporcionalidad). En todo caso, la decisién del érgano competente para
resolver en sentido distinto de la propuesta de resolucién exige una motivacion

especialmente fundamentada que sostenga la diversidad de criterio, en
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La finalizacion del
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particular, cuando da lugar a un resultado mads grave para el infractor.

§ 209. El procedimiento sancionador debe concluir de forma natural por
resolucion expresa conforme a la obligacion legal de resolver (art. 41 LPACA).
Cuando este pronunciamiento no llega a producirse y con el fin de evitar que
los procedimientos se eternicen se prevé la finalizacion del procedimiento
sancionador por el transcurso de un plazo determinado que es el de la duraciéon
del procedimiento. La duracion de los procedimientos sancionadores se fija en
cada una de la Leyes sectoriales en las que se ordenan dichos procedimientos.
En el caso de que no se fije un plazo concreto en la normativa sectorial
correspondiente, se aplica el plazo supletorio comun de duracion de todos los
procedimientos que es de tres meses (art. 21.3 LPACA)'™.

Este plazo se computa desde el dia en que se dicte el acuerdo de
iniciacion (no desde que se notifica a los interesados), desde el que se computan
el plazo (los tres meses en su caso) dentro del cual debe recaer la resolucién y
ser notificada de forma efectiva. El plazo méximo para resolver no se suspende
mas que por los supuestos en que asi lo establece el articulo 22 LPACA, y asi se
notifica expresamente a los interesados, y asimismo, por el inicio de un
procedimiento penal por esos mismos hechos. Transcurrido el plazo el
procedimiento se considerara caducado, por lo que los interesados pueden
solicitar una certificacion en la que conste que ha caducado el procedimiento y
se ha procedido al archivo de las actuaciones.

La caducidad del procedimiento no produce por si sola la prescripcion
de las infracciones, por lo que la Administracién podria volver a iniciar un
nuevo procedimiento, siempre que aquellas no hayan prescrito. A estos efectos

debe tenerse en cuenta que, si bien la incoacion del procedimiento sancionador

16 Se reduce asi a la mitad el plazo supletorio previsto expresamente para los
procedimientos sancionadores conforme a la normativa anterior que lo fijaba en seis meses, lo
que sin duda dara lugar a la caducidad de mas procedimientos.
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interrumpe el plazo de prescripcion de la infracciones, los procedimientos

caducados no interrumpiran dicho plazo (art. 95.3 LPACA).

§210. Los procedimientos sancionadores pueden ser objeto de
tramitacion como procedimiento simplificado, conforme a las reglas comunes
para este tipo de procedimiento que se disponen en el articulo 96 LPACA, sin
perjuicio de que la normativa sectorial pueda establecer otras adicionales
especifica para la tramitacion como procedimiento simplificado, abreviado o la
denominacion que quiera darsele.

En el caso del procedimiento simplificado comun, la tramitacién en esta
modalidad procede cuando el érgano competente para iniciar el procedimiento
considere que, de acuerdo con lo previsto en su normativa reguladora, existen
elementos de juicio suficientes para calificar la infraccion como leve, sin que
quepa la oposicion expresa por parte del interesado.

La tramitacion por el procedimiento simplificado se notificara en el
acuerdo de incoacidon del expediente, dara lugar a la tramitacion en el plazo
maximo de treinta dias si bien se conservan los tramites principales como son
las alegaciones, la propuesta de resolucién y el tramite de audiencia. De tener
que realizarse cualquier otra tramite (prueba, informes, etc.) serd necesario

tramitar el procedimiento por el procedimiento ordinario.

§211. Una vez finalizado el procedimiento sancionador mediante
resolucion expresa, ésta puede objeto de recurso por cualquiera de los
interesados. Esta resolucion es un acto administrativo al que se le reconocen las
circunstancias tipicas de la autotutela administrativa, por lo que goza de una
presuncion de validez que la convierte en inmediatamente ejecutiva (autotutela
declarativa), por lo que obliga desde el momento de su notificaciéon y puede
iniciarse su ejecucion forzosa toda vez que no sea voluntariamente cumplida en

plazo (autotutela ejecutiva).
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Estas caracteristicas comunes a todos los actos administrativos
permanecen inalteradas incluso cuando se discute su conformidad a derecho y
se interpone un recurso (sea administrativo o contencioso-administrativo) ya
que, para evitar los efectos irreparables que pudieran generarse hasta la
resolucion del recurso se adoptan las medidas provisionales o cautelares.

Pues bien, esta regla general no se aplica a las sanciones ya que en estos
casos se prevé que las resoluciones sancionadoras solamente cuando no quepa
contra ella ningdn recurso ordinario en via administrativa (art. 90.3 LPACA), es
decir, cuando haya transcurrido el plazo para interponer los recursos
administrativos y no se haya hecho, o si se interponen, cuando se resuelvan de
forma expresa o transcurra el plazo maximo para hacerlo y se consideren
desestimados. Para evitar los dafnos que puedan derivarse de esta falta de
ejecutividad de la sancién se prevé que la posibilidad de adoptar las
disposiciones cautelares precisas para garantizar su eficacia en tanto no sea
ejecutiva y que podran consistir en el mantenimiento de las medidas
provisionales que en su caso se hubieran adoptado.

Tradicionalmente se habian planteado problemas en cuanto a la
ejecutividad de las sanciones que eran recurridas en via contencioso-
administrativa, por lo que el articulo 90.3 LPACA dispone que las sanciones
que sean ya ejecutivas podran suspender cautelarmente, si el interesado
manifiesta a la Administracion su intencién de interponer recurso contencioso-
administrativo contra la resolucion firme en via administrativa. Esta suspension
finaliza si no se interpone finalmente el recurso contencioso-administrativo, o
una vez interpuesto, no se solicita la suspension cautelar en via judicial, o si ésta
se solicita, cuando el érganos jurisdiccional se pronuncie. De este modo se
garantiza la continuidad de la suspension de la ejecutividad tanto en via

administrativa como judicial.
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Reformatio in peius

La ¢jecucion
forzosa mediante el
apremio

§212. Otra de las particularidades del proceso de revision en via
administrativa de las resoluciones sancionadoras es que la resolucion del
recurso que se interponga (de reposicion o de alzada) se encuentra limitada por
el prohibicion de reformatio in peius. Por lo tanto, cabe la anulacion de la
resolucion sancionadora dictada o la desestimacién del recurso, pero en ningun
caso cabe que resolucién de como resultado la imposicion de una sanciéon mas
grave para el sancionado. De este modo se evita que el sancionado se vea
disuadido de hacer uso de su legitimo derecho a los recurso ante la amenaza de

una eventual mayor sancion.

§213. Una vez que las resoluciones sancionadoras sean ejecutivas, se
dispondra de periodo de cumplimiento voluntario de las mismas, pero una vez
transcurrido éste y avisado el sujeto sancionado se podrd iniciar el
procedimiento de ejecucién forzosa, en los términos previstos en el Capitulo
VII del Titulo IV LPACA.

En la medida que la mayoria de las sanciones consisten en un multa, la
ejecucion forzosa se llevara a cabo a través del apremio sobre el patrimonio (art.
101 LPACA)". El procedimiento de apremio se inicia con la providencia de
apremia en el que se la daltima oportunidad de satisfacer la cantidad sefialada.
En caso contrario se procede al embargo de los bienes y derechos que procedan,
que se llevard a cabo conforme al principio de proporcionalidad!® en cuantia
suficiente para cubrir la deuda, los intereses, los recargos del periodo ejecutivo

y las costas del procedimiento. Los bienes embargados podran ser depositados

17 El procedimiento de apremio se regula en los articulos 163 y siguientes de la Ley
58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria y articulo 70 a 123 del Real Decreto 939/2994, de
11 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de Recaudacion.

18 A falta de acuerdo se establece el siguiente orden decreciente: a) dinero y cuentas
abiertas en entidades de crédito; b) créditos, efecto, valores y efectos realizables a corto plazo; c)
sueldos, salarios y pensiones; d) bienes inmuebles; e) intereses, rentas y frutos; f)
establecimientos mercantiles; g) joyas y antigiiedades; h) bienes muebles y semovientes; i)
crédito, efectos, valores y derechos realizables a largo plazo.
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Reposicion e
indemnizacion

y, una vez valorados a precio de mercado, procederd a su venta mediante
publica subasta. En caso de no contar con bien alguno, se declarara deudor
fallido y el crédito como incobrable, lo cual no impide que pueda serlo durante
hasta la prescripcion de la sancion impuesta. En este caso debe advertirse que el
desprenderse de los bienes con la finalidad de evitar el pago de la multa se
considera una insolvencia punible penalmente.

En ningun caso la falta de solvencia puede derivar en una sanciéon

alternativa y, mucho menos, en la privacion de libertad.

§ 214. Por ultimo, tal y como ya se ha indicado, al margen de la sancion
que se imponga, si las conductas sancionadas hubieran causado danos o
perjuicios a la Administracion Publica, la resoluciéon del procedimiento puede
declarar la exigencia al infractor de la reposicion a su estado originario de la
situacion alterada por la infraccion.

Asimismo puede declarar la indemnizacion por los dafos y perjuicios
causados, cuando su cuantia haya quedado determinada durante el
procedimiento. En el caso de que no haya sido asi, la indemnizacién por los
dafos y perjuicios causados se determinarda mediante un procedimiento
complementario, cuya resolucion sera inmediatamente ejecutiva y pone fin a la
via administrativa (art. 90.4 LPACA). Este procedimiento puede concluir de
forma convencional, pero ni ésta ni la aceptacion por el infractor de la
resolucion que pudiera recaer implicardn el reconocimiento voluntario de su

responsabilidad.
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