DERECHO PENAL Y DERECHO ADMINISTRATIVO

1. LAS SANCIONES PENALES

— ANTIGUO REGIMEN: PENAS CORPORALES, PENA DE
MUERTE, PENAS QUE SE EXTENDIAN A LA COLECTIVIDAD,
ETC.

— “DE LOS DELITOS Y LAS PENA” DE BECCARIA (1763): SURGE
UN MOVIMIMENTO GARANTISTA QUE ABOGA POR LA
HUMANIZACION DE LAS PENAS.

— DERECHO PENAL: FRENTE A LAS CONDUCTAS MAS
INTOLERABLES, SOMETIDO A LIMITES Y UTILIZACION
RACIONAL DE LA PENA.

- CP 1995
— LEY 7/2003 (CONTRARREFORMA)

En nuestro sistema juridico se da una dualidad de sistemas represivos. Es
decir, el ius puniendi del Estado puede manifestarse por la via judicial (penal) o
por la via administrativa (sancionadora), el mismo bien juridico puede ser
protegido por técnicas penales o administrativas, como por ejemplo la
seguridad del trafico, la vida y la salud de los trabajadores, etc.

El momento actual en torno al estudio de la pena y de las otras
consecuencias juridicas derivadas de la comision de un delito, esta
caracterizado por el progresivo sometimiento a limites y a la exigencia de
racionalidad en la utilizacién de la pena. El derecho penal se justifica porque es
mejor que su desaparicion.

Si se afirma que el Derecho Penal ha de ser un Derecho Penal minimo,
en el sentido, de reservar su intervencién solo a los casos mas graves, o frente
a las conductas socialmente mas intolerables, a ello hay que afadir, que
consecuencia del mismo principio es que el Derecho Penal ha de imponer una
pena que sea justa y, solo lo sera si es necesaria y adecuada a la gravedad del
hecho cometido; esto es, si es proporcional a ésta.

Se da una tendencia humanitaria que, distanciandose del Régimen antiguo,
inspira los primeros intentos codificadores, tendencia plasmada sobre todo en
la progresiva reduccibn de las penas inhumanas o degradantes v,
sefaladamente, de la pena de muerte. Esta lectura humanizadora de la pena
tiene reflejo en el Cédigo Penal espafiol de 1995 por ejemplo:

— se reduce de la punicion de los delitos imprudentes.
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— reduccion en abstracto de la cuantia de las penas que pasa de 30
a 20 afios.

— se ofrecen alternativas a la pena de prisidn; se introduce la pena
de trabajos en beneficio de la comunidad.

— mayor utilizacion de la pena de multa, etc.

Aunque la LO 7/2003 introduce una serie de medidas que tienen una
perspectiva distinta de la mentalidad que inspir6 el CP 1995, en este Codigo se
pretendia que la pena privativa de libertad brillara por su ausencia. Esta ley
supone una intervencion mas incisiva del Estado. Constituyen un paquete de
medidas que afectan a la ejecucién de la pena privativa de la libertad. Algunos
ejemplos:

— la inclusion de reglas en virtud de las cuales, para determinados
autores de una pluralidad de delitos se prevé el cumplimiento de
hasta 40 afios de prision.

— endurecimiento de las condiciones necesarias para acceder al
tercer grado.

— -inclusion del denominado periodo de seguridad para condenados
a penas de prision superiores a 5 afios.

— endurecimiento de las condiciones para acceder a la libertad
condicional.

2. LAS SANCIONES ADMINISTRATIVAS: FUNDAMENTO DE LA
POTESTAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION

— ART. 25 CE: “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".

— STC 77/1983: “...CONVENIENCIA DE DOTAR DE UNA MAYOR
EFICACIA AL APARATO REPRESIVO Y DE UNA MAYOR
INMEDIACION DE LA AUTORIDAD SANCIONADORA".

Es un gran poder el que posee la Administracién, dado que no sélo
sanciona sino que también ejecuta la sancion impuesta. Algo que venia siendo
considerado como contrario al principio de division de poderes y al consiguiente
monopolio represivo de los jueces. Hoy el panorama ha cambiado en cierto
modo; entre otros motivos porque la Constitucion de 1978 ha legitimado el
poder represivo de la Administracion.

Este poder represivo se ha venido desarrollando de forma paulatina, en
el sentido de que se ha llevado a cabo a través de mas de sesenta afios, ley a
ley, norma a norma, y no como fruto de una operacion planificada y racional
sobre el sistema penal general. El articulo 25 de la Constitucion de 1978
convalida la potestad sancionadora de la Administracion al establecer que el
principio de legalidad en materia punitiva se refiere a la penal y a la
administrativa (“nadie puede ser condenado o sancionado por acciones u
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omisiones que en el momento de producirse no constituyan delito, falta o
infraccion administrativa, segun la legislacion vigente”).

Y también se reconoce dicha potestad en el parrafo 3° del citado articulo
25, que admite a contrario sensu, sanciones administrativas que no impliquen
privacion de libertad (“la Administracion civil no podra imponer sanciones que,
directa o subsidiariamente, impliquen privacion de libertad”). También el apoyo
constitucional se encuentra en el articulo 45.3 que, con referencia al medio
ambiente, prevé para quienes violen lo dispuesto en la legislacion respectiva y
“en los términos que la Ley fije, sanciones penales 0, en su caso,
administrativas, asi como la obligacion de reparar el dafio causado”.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha confirmado la legitimidad
de la potestad sancionadora de la Administracion en diversos
pronunciamientos, entre los que destaca la sentencia 77/1983 que incluso se
ha arriesgado a filosofar sobre la justificacion de este siempre anomalo poder:
“la conveniencia de dotar de una mayor eficacia al aparato represivo y la
conveniencia de una mayor inmediacién de la autoridad sancionadora..”

* A suvez la misma sentencia ha dejado establecido las condiciones para
la imposicibn de las sanciones administrativas en los siguientes
términos:

» Sujecioén de la potestad sancionadora al principio de legalidad.

» Lainterdiccion de las penas privativas de libertad.

» Elrespeto de los derechos de defensa contenidos en el articulo 24 de la
Constitucion.

* La subordinacién de la potestad sancionadora de la Administracion a la
autoridad judicial.

Hay que distinguir entre la potestad genérica que tiene la Administracion
para sancionar las infracciones pertenecientes al derecho administrativo y que
someten a todos los ciudadanos, y la potestad especial que tiene la
Administracion publica para sancionar a sus trabajadores, los funcionarios
publicos.

2.1. POTESTAD GENERICA DE SANCIONAR
Potestad que tiene la Administracion para sancionar las infracciones
de caracter administrativo, a la que estan sometidos todos los ciudadanos.

Fundamento : originariamente deber de obediencia, actualmente la proteccion
de bienes juridicos.

Diferencia con la sancion penal : al tener el mismo fundamento (la proteccion
de bienes juridicos), la diferencia es cuantitativa no cualitativa.

Principio _non bis in_idem: prohibe la doble sancion cuando exista identidad
entre sujeto, hecho y fundamento.

2.2. SITUACIONES DE SUJECION ESPECIAL
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A) DERECHO DISCIPLINARIO DE LOS FUNCIONARIOS PUBLIC OS
Poder sancionador interno que castiga infracciones a la relacién de
servicio, y ello en cuanto el funcionario forma parte de un colectivo sometido a
normas de conducta.

Fundamento: derecho de correccion de la Administracion sobre sus
trabajadores. Asi, la diferencia con la sancion administrativa es cualitativa por
lo que no se vulneraria el Principio non bis in idem en el supuesto de doble
sancion. Aunque actualmente existe una evolucion: concepto de Administracion
publica hacia fuera, No se trata ya de proteger el prestigio de la Administracion
publica hacia dentro, sino de configurar una administracion publica cuyo Unico
objeto es la atencion a los ciudadanos. Y esto es lo mismo que protege el
derecho penal en el Titulo XIX: delitos contra la administracion publica. Por
tanto, de esa diferencia cualitativa se ha pasado a otra de caracter cuantitativo:
el fundamento es el mismo, la proteccion del bien juridico funcion publica.

Principio_non_bis in_idem: cada vez que se comete una infraccion
disciplinaria no se esta ante un delito: principio de tipicidad, pues es preciso
gue una norma penal lo seleccione como tal conducta delictiva.

La pregunta que se suscita es si viola el principio no bis in idem la
imposicion de una sancién penal y de una sancién disciplinaria por la
realizacion de un mismo hecho: por ejemplo, el funcionario publico, que
violando el deber de sigilo que le impone su cargo da publicidad a una
informacion de un particular art. 417 CP y art. 31.1 e de la Ley 30/84, de 2 de
agosto.

Para contestar a esa pregunta habra que ver si existe la triple identidad a
gue hace referencia el principio examinado:

* -identidad de sujeto: sujeto activo es en ambas infracciones un mismo
funcionario publico o autoridad.

* -identidad de hecho: el hecho es el mismo, es decir, se esta enjuiciando
a un funcionario o autoridad que en violacion de su deber de sigilo, hace
publica una informacion.

e -identidad de fundamento. Este es el punto en el que existe
discrepancias doctrinales y jurisprudenciales.

B) DERECHO DISCIPLINARIO EN EL AMBITO PENITENCIAR 10

El régimen disciplinario lo constituyen las normas dictadas para
mantener la convivencia pacifica en la prisién, cuya trasgresiéon (formada por
las infracciones disciplinarias) conlleva la aplicaciéon de sanciones. El art. 41
LOGP destaca como fines del régimen disciplinario garantizar la seguridad y
conseguir una convivencia ordenada. Tales fines de disciplina y seguridad no
son absolutos sino que se encuentran condicionados a la organizacién de la
vida comunitaria, a la proteccion de los bienes juridicos de los internos y a los
objetivos del tratamiento. En este ultimo sentido el articulo 231 RP pretende
que se estimule el sentido de responsabilidad y capacidad de autocontrol.
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El régimen disciplinario rige para todos los internos cualquiera que sea
su situacion penitenciaria, es decir preventivos o penados, y tanto dentro como
fuera del Establecimiento, sean traslados, permisos o salidas autorizadas. La
Unica excepcion son los internos de las unidades psiquiatricas, articulo 188.4
RP, a los que no se les aplica.

La potestad sancionadora de la Administracion queda sujeta con matices a los
mismos principios informadores del Derecho Penal por su naturaleza de
Derecho sancionador.

Infracciones penitenciarias
* Contenidas en el RP de 1996. Se dividen en las siguientes:
e - Faltas muy graves articulo 108
» - Faltas graves articulo 109
* - Faltas leves articulo 110

Sanciones penitenciarias
La LOGP las enumera someramente en el articulo 42.2, ampliando el
contenido de la sancidn de aislamiento en sede reglamentaria art. 254.5 RP).

Las sanciones permitidas son:

— a) sancion de aislamiento hasta catorce dias.

— b) aislamiento de hasta siete fines de semana.

— ) privacion de permisos de salida por un tiempo no superior a dos
meses.

— d) limitacién de las comunicaciones orales al minimo de tiempo previsto
reglamentariamente, durante un mes como maximo.

— e) privacion de paseos, actos recreativos comunes, en cuanto sea
compatible con la salud fisica y mental, hasta un mes como maximo.

— f) amonestacion.

El art. 43.2 LOGP sefiala dos motivos para dejar en suspenso la sancion
de aislamiento: enfermedad y cuando las circunstancias lo aconsejen.

Especial consideracion de la sancion de aislamiento . Problemas
constitucionales

La sancion de aislamiento por su importancia y gravedad es la que mas
discusiones doctrinales despierta asi como la que mas pronunciamientos
judiciales provoca con su aplicacién, por sus posibles problemas
constitucionales con el principio de legalidad y el de proporcionalidad.

En primer lugar se critica que el desarrollo de esta sancion venga en el
Reglamento y no en la Ley, ya que el aislamiento es una privacion del derecho
a la libertad que deberia ser regulado integramente por una ley organica, sin
embargo el Tribunal Constitucional STC 2/1987 de 21 de Enero lo permite bajo
la consideracion de que la relacion de sujecion especial otorga esta capacidad
normativa a la Administracion.
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También se ha criticado su posible vulneracion con el art. 25.3 de la
Constitucion que impide a la Administracion imponer sanciones que impliquen
directa o indirectamente privacion de libertad, lo que ha sido negado también
por el Tribunal Constitucional (STC 2/1987 de 21 de Enero) bajo la
consideracion de que no se trata de una pena privativa de libertad sino de una
modificacion de las condiciones de estancia en la prision que quedan por tanto
bajo la competencia administrativa.

3. PRINCIPIOS QUE RIGEN LA POTESTAD SANCIONADORA DE LA
ADMINISTRACION

STS de 29 de mayo 1991: “la capacidad sancionadora de Ila
administracion debe ejercerse con estricta sujecion a los principios
constitucionales y a los principios del orden penal que son los que han de
informar el procedimiento sancionador del ordenamiento administrativo que
tiene un fondo o caracter intrinsecamente penal”.

LRJAPPAC: en la Exposicibn de motivos se pone de manifiesto la
voluntad de que “ambos se sujeten a principios de basica identidad”.

* Principio de legalidad

Desde la perspectiva de la reserva legal, el empleo por el constituyente
del término “legislacion” no ha creado problema en el Derecho penal, porque el
Tribunal Constitucional ha declarado que se da una reserva absoluta de ley,
que debe ser organica cuando se limiten derechos fundamentales. Sin
embargo, el mismo término “legislacion” tiene para el Tribunal Constitucional un
distinto alcance en materia de sanciones administrativas, pues “la reserva de
ley establecida en el articulo 25.1 no puede ser tan estricta en relacion con la
regulacion las infracciones y sanciones administrativas como por regencia a los
tipos y sanciones en penales” (STC 42/1987, de 7 de abril). Se entiende por
ello, que el &mbito administrativo no es necesaria esa reserva absoluta de ley,
bastando con una “cobertura legal’. Asi el propio Tribunal Constitucional
emplea la expresion “necesaria cobertura de la potestad sancionadora en una
norma de rango legal”.

En definitiva, la diferencia entre el principio de reserva absoluta de ley
gue opera en materia penal, y de cobertura legal aplicable a las sanciones
administrativas, es que, en el primer caso, la ley legitimadora ha de cubrir por
entero tanto la prevision de la penalidad como la descripcion de la conducta
ilicita; mientras que el principio de cobertura legal de las sanciones
administrativas sélo exige cubrir con ley formal una descripcion genérica de las
conductas sancionables y las clases y cuantia de las sanciones, pero con
posibilidad de remitir a la potestad reglamentaria la descripcién pormenorizada
de las conductas ilicitas.

Por su parte, la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun en el articulo 127 recoge el
principio de legalidad, estableciendo en su apartado primero que “la potestad
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sancionadora se ejercera cuando haya sido expresamente reconocida por una
norma con rango de ley”.

* Principio de tipicidad

La tipicidad consiste en la descripcion legal de una conducta a la que se
anudara una sancion administrativa (no caben clausulas genéricas o abstractas
de infraccidn). La Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comun establece la tipicidad para las
infracciones (articulo 129.1: “so6lo constituyen infracciones administrativas las
vulneraciones del Ordenamiento Juridico previstas como tales por una ley”) y
asi mismo para las sanciones (articulo 129.2: “Gnicamente por la comision de
infracciones administrativas podran imponerse sanciones que, en todo caso,
estardn delimitada por la Ley”), al tiempo que permite la regulacién
complementaria por reglamentos (articulo 129.3: “las disposiciones
reglamentarias de desarrollo podran introducir especificaciones o graduaciones
al cuadro de las infracciones o sanciones establecidas legalmente...”).

Y asi mismo, la prohibicién de la analogia (articulo 129.4: “las normas
definidoras de infracciones y sanciones no seran susceptibles de aplicaciéon
analégica”).

» Principio de irretroactividad

Recogido en los articulos 9.3 de la Constitucion y 128 de la LRJAPPAC.
Con una delimitacidn negativa, las disposiciones sancionadoras no pueden
aplicarse con cardcter retroactivo, salvo que favorezcan al infractor; y positiva,
ya que han de aplicarse las disposiciones sancionadoras vigentes en el
momento de producirse los hechos constitutivos de la infraccion, no de imponer
la sancidon. La Ley también recoge el principio de irretroactividad en el articulo
128 (seran de aplicacion las disposiciones sancionadoras vigentes en el
momento de producirse los hechos que constituyan infraccion administrativa” y
“las disposiciones sancionadoras produciran efecto retroactivo en cuanto
favorezcan al presunto inculpado”).

* Principio de proporcionalidad
Entre la infraccion y la sancion. Se recoge en el articulo 131 LRJAPPAC,
que sefala la adecuacién de la sancion aplicada a la gravedad del hecho
constitutivo de la infraccidon, prohibiéndose las sanciones innecesarias o0
arbitrarias. La regla general es que la sancion pecuniaria no debe resultar méas
beneficiosa para el infractor que el cumplimiento de las normas infringidas
(multas cuantiosas, mayores que en el orden penal).

Criterios de proporcionalidad, de gradacion de las sanciones:

* a) Intencionalidad o reiteracion.

* b) Naturaleza de los perjuicios causados.

e ¢) Reincidencia (comision en el plazo de un afo, de mas de una
infraccion de la misma naturaleza sancionada por resolucion firme en via
administrativa. STS de 24 de octubre de 2000, “s6lo serd necesaria la
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firmeza en via jurisdiccional del acto sancionador previo cuando
explicitamente sea exigida por la norma, pero no cuando se exija
genéricamente la firmeza de la resolucion administrativa...”.

* Principio de culpabilidad
En la versién penalista mas comun la culpabilidad es un juicio personal
de reprochabilidad dirigido al autor de un hecho tipico y antijuridico.

LRJAPPAC no se remite al CP, que seria lo mas adecuado, sino que
aborda la culpabilidad en términos muy incompletos en el articulo 130,
refiriéendose Unicamente a la responsabilidad de las personas juridicas, a la
responsabilidad civil derivada de la infraccion administrativa y a la autoria
multiple.

En cuanto a la intencionalidad, voluntariedad o la culpa del autor de los
hechos infraccionales, la LRAPPAC no contiene ninguna referencia. Es mas, al
aludir en el articulo 130 a la “responsabilidad a titulo de simple inobservancia”,
la ley parece admitir una responsabilidad sin culpa. Sin embargo, no puede
admitirse, que pueda darse infraccion alguna, penal o administrativa, sin el
elemento subjetivo de la culpabilidad, a titulo de dolo o negligencia. La
culpabilidad tiene que estar siempre presente como impone la Jurisprudencia
de los ultimos afos, que eleva ese requisito subjetivo a requisito esencial.

Autoria multiple (“cuando el cumplimento de las obligaciones previstas en una
disposicion legal corresponda a varias personas conjuntamente”),
aplicandosele la regla de imponer la responsabilidad solidaria de las
infracciones que, en su caso, se cometan y de la sanciones que se impongan.
Es una cuestién mal resuelta, en Derecho penal la solucién en estos casos de
autoria multiple consiste en imponer una pena a cada uno de los responsables
que se consideran autores de los delitos o de las faltas, sin que sea posible la
responsabilidad solidaria, pues implicaria que las penas impuestas a los
incumplidores pudieran trasladarse a los restantes autores, incluso a uno solo.

Por otra parte, en lo que respecta a la responsabilidad de las
personas juridicas , en Derecho penal no se admite la responsabilidad de las
personas juridicas, societas delinquere non potest, pero si se admite en
Derecho administrativo sancionador. El Tribunal Constitucional afirma que “la
imputabilidad de la autoria de la infraccion a la persona juridica nace de la
propia naturaleza de la ficcion juridica a la que responden estos sujetos. Falta
en ellos el elemento volitivo, pero no la capacidad de infringir las normas a las
gue estan sometidos. Capacidad de infraccion, y por ende, reprochabilidad
directa, que deriva del bien juridico protegido por la norma que se infringe y la
necesidad de que dicha norma sea eficaz’. Como se ve, es la invocaciéon del
principio de eficacia de la represién administrativa, que se concreta en la mayor
solvencia econdmica de las personas juridicas, frente a la de sus miembros o
empleados, lo que ha determinado esta admision.

e Principio non bis in idem

Si bien, el principio non bis in idem no queda recogido explicitamente en

los articulos 14 a 30 de la Constitucion, el Tribunal Constitucional en sus

MRC 8



primeras sentencias declaré la inclusion del citado principio en el articulo 25.1
de la norma suprema. Asi mismo, se recoge en el articulo 133 LRJAPPAC,
seflalandose dos perspectivas. Este principio encuentra su justificacién en el
principio de proporcionalidad entre la infraccion y la sancion, pues se entiende
que seria una reaccidén excesiva del ordenamiento juridico imponer al sujeto
una duplicidad de castigos.

Perspectiva material. No cabe sancionar dos veces por los mismos
hechos, ya sean sanciones penales y administrativas, ya dos sanciones
administrativas, en los casos en los que se aprecie identidad de sujeto, hecho y
fundamento.

Perspectiva procesal. Un mismo hecho no puede ser objeto de dos
procedimientos sancionadores distintos. Prevalencia de la via penal y
suspension del procedimiento sancionador, quedando la Administracion
vinculada por los hechos probados en via penal.

La STC de 16 enero 2003 que resuelve un recurso de amparo por una
dualidad de sanciones, administrativa y penal, en materia de trafico rodado, se
aparta de la doctrina contenida en la STC de 11 octubre 1999. Soluciona la
cuestion planteada, permitiendo salvar la operatividad del proceso penal,
compatibilizandolo con el respeto a la prohibicion de la doble incriminacion, a
través de la compensacion o deduccion de la sancion administrativa impuesta.
Una solucion que no puede considerarse lesiva, dada la inexistencia de
sancion desproporcionada, al haber sido descontada la multa. La sancidon
administrativa no puede impedir a los Tribunales penales ejercer su funcion.

4. DIFERENCIAS ENTRE LAS SANCIONES PENALES Y LAS S ANCIONES
ADMINISTRATIVAS
e Las sanciones administrativas no pueden privar de libertad, las penales
si.
 Las sanciones administrativas se imponen por un procedimiento
administrativo y las penales por uno penal.
 Los Organos que imponen unas y otras son distintos en cuanto a
estructura y a principios que informan su actuacion.
* La multa como sancién administrativa es a tanto alzado, la multa como
sancion penal es proporcional o por dias/multa.
» El impago de la multa administrativa no da lugar a privacion de libertad,
el impago de la multa penal si.
 La multa penal puede ser sustituida por trabajos en beneficio de la
comunidad.
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