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EXTRACTO

La inclusién en la normativa sobre la autonomia personal y proteccién de las personas en
situacion de dependencia de un titulo dedicado a las infracciones y sanciones administrativas se
justifica plenamente en dos tipos de razones diferentes. La primera por cuanto que su conteni-

do establece y regula el régimen juridico de la potestad sancionadora estatal en aquellas cues-
@ tiones de la ley que son de su exclusiva competencia; y, la segunda, porque el contenido de los @
preceptos que integran el mencionado titulo pretenden ser el esquema sancionatorio que garan-
tice unos minimos de protecciéon comunes en todo el territorio del Estado, constituyéndose en el
marco que encuadra la libertad de cada legislador autonémico evitando, de este modo, que la
potestad sancionadora de las Administraciones Piblicas resulte fragmentada o inconexa con el
riesgo de que su aplicacion revele respuestas irrazonables o desproporcionadas al fin que persi-
gue la ley, respecto del régimen juridico aplicable en cada Comunidad Auténoma.

La normativa pretende regular los sujetos responsables, las infracciones y su clasificacion,
las sanciones, la prescripcién de unas y otras y las competencias sancionadoras. Dicha regula-
cién debe entenderse, en todo caso, completada con lo dispuesto en el Titulo IX de la Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comin
que contiene los principios de la potestad sancionadora y los principios del procedimiento san-
cionador. Tales principios se consideran basicos al derivar de la Constitucién y garantizar a los
administrados un tratamiento comin ante las Administraciones Piblicas.

La funcionalidad de la relaciéon de conductas infractoras, como la de casi todo el texto le-
gal es doble. Por una parte, se establece que las Comunidades Auténomas, en el ambito de sus
respectivas competencias, desarrollaran el cuadro de infracciones y sanciones previstas en la
propia ley estatal. De esta forma se articula la distribucién competencial territorial, posibili-
tando el marco de infracciones y sanciones estatales que cada ente autonémico module, en aten-
cion a su propia legislacion sustantiva y a los bienes juridicos protegidos en la misma, los tipos
de infraccién y las sanciones concretas en su propio ambito territorial. De otra parte, las in-
fracciones y sanciones previstas en el texto legal podrian pretender constituirse en la relacion
de tipos infractores y sanciones al servicio de la potestad sancionadora de la Administracién del
Estado cuando ésta tenga atribuidas competencias materiales.
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1. JUSTIFICACION DE LA INCORPORACION DE UN REGIMEN ADMINISTRA-
TIVO SANCIONADOR EN LA LEY DE DEPENDENCIA

Tras una lectura detenida del texto legal de promocién de la autonomia personal y
atencion a las personas en situacion de dependencia® (en adelante PLD), una de las cues-
tiones que puede Ilamar la atencién es la inclusion de un Titulo (el tercero de los tres que
tiene el texto legal) dedicado, integramente, a régimen juridico de las infracciones y san-
ciones administrativas. Resulta evidente que las infracciones y sanciones administrativas,
en definitiva, la potestad sancionadora de la Administracion constituye un elemento clave
del que dispone el ordenamiento juridico para lograr que la norma se cumpla a través de
las finalidades tipicas de toda sancién: la punitiva o represiva mediante la imposicion de
un mal a quien incumple laley, y la preventiva encaminada a disuadir conductas que que-
branten las normas mediante la amenaza de castigar €l incumplimiento. En ese sentido, no
podria llamar la atencién que una norma que establece derechos para unas determinadas
personas y obligaciones para otras incorporase un sistema punitivo tendente a prevenir o
reprimir conductas vulneradoras de tales derechos o incumplidoras de las obligaciones.

Son, por tanto, otras las razones gque exigen justificar el porqué se incluye un régimen
administrativo sancionador en la normativa que nos ocupa. Razones ligadas a hecho de
que laley se mueve en un ambito —la asistencia social— para el que la préactica totalidad
de las Comunidades Auténomas han recabado su competencia exclusiva al amparo del ar-
ticulo 148.1.20.2 CE; competencia que se extiende, también, alas facultades sancionadoras
en lamateria. En efecto, desde la promulgacion de la Constitucién se ha producido un frac-
cionamiento de la potestad sancionadora de la Administracion entre el Estado y las Comu-
nidades Autonomas cuyo origen reside en la redistribucion territorial de competencias di-
sefiada por la norma suprema y que ha ido acelerandose continuamente segin los entes

1 Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocion de la Autonomia Personal y Atencién alas personas en
situacion de dependencia. (B.O.E. de 15 de diciembre de 2006). En adelante LD.
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autondémicos han ido, paulatinamente, asumiendo competencias materiales. A pesar de la
unidad ontoldgica a la que, en virtud del articulo 25.1 CE, puede reconducirse el aparato
punitivo del Estado, es lo cierto que el &mbito penal y el sancionador administrativo han
seguido caminos diferentes. Aquél, con fundamento en la competencia exclusiva del Esta-
do en materia de legislacion penal y procesal (art. 149.1.6.2 CE), ha permanecido en la
esfera de la potestad estatal; mientras que |as sanciones administrativas han sido asumidas
por las Comunidades Autdnomas en aquellas teméticas en las que han acanzado compe-
tencia material, en virtud del carécter instrumental de la potestad sancionadora respecto de
las materias juridicas sustantivas, tal como ha ido sefialando reiteradamente el Tribunal
Constitucional 2. La consecuencia es que |as Comunidades A uténomas pueden adoptar nor-
mas administrativas sancionadoras cuando tengan competencia sobre la materia sustantiva
de que se trate, debiendo acomodarse las disposiciones que dicten alas garantias constitu-
cionales propias del Derecho Administrativo Sancionador (articulo 25.1 CE) y siempre que
no introduzcan divergencias irrazonables y desproporcionadas al fin perseguido respecto
del régimen juridico aplicable en otras partes del territorio del Estado 3.

Ocurre, sin embargo, que, con independencia del significado y alcance de la expre-
sién «asistencia social» 4, ciertamente evanescente, |a normativa que nos ocupa se justifica
en la competencia exclusiva del Estado establecida en el articulo 149.1.1.° CE segun la
cual a éste le corresponde, en exclusiva, la regulacién de las condiciones bésicas que ga-
ranticen la igualdad de todos |os espafioles en el gjercicio de los derechos 'y en e cumpli-
miento de los deberes constitucionales y, afecta, ademas, entre otras materias, a una serie
de cuestiones sobre las que la competencia estatal es exclusiva (bases y coordinacion de la
sanidad; legislacién bésica de Seguridad Social, procedimiento administrativo coman, es-
tadistica para fines estatales, entre otras). También el PLD establece las bases sobre coor-
dinacion y cooperacion de la Administracion General del Estado y las Comunidades Aut6-
nomas; asi como la determinacién y definicion de las condiciones basicas de laigualdad y
no discriminacién de las personas dependientes, de manera que se les garanticen los mis-
mos derechos y prestaciones sociales minimas en todo el territorio nacional.

La proyeccion de todo ello al Titulo que sobre Infracciones y Sanciones incorporala
regulacion sobre autonomia personal y proteccion a las personas en situacion de depen-
dencia plantea |la delicada cuestion de la articul acién de competencias en el gercicio de la
potestad sancionadora en supuestos de existencia de competencias autonémicay estatales
concurrentes, en la medida en que, en estos casos, habran de superponerse, correlativay
simultdneamente las competencias normativas y ejecutivas del Estado y de las Comunida-
des Auténomas. A este respecto, cuando las competencias normativas y ejecutivas estén
separadas el problema es menor. Es lo que sucede, habitualmente, en materia laboral v,
también con algin matiz, en la Seguridad Social. En estos casos, el Estado regula el régi-
men sancionador (infracciones, sanciones y procedimiento) y la Comunidad Auténoma lo

2 SSTC 48/1988, de 22 de marzo; 227/1988, de 29 de noviembre y 96/1996, de 30 de mayo; entre otras.

3 STC 124/2003, de 19 de junio con cita de |as sentencias resefiadas en |a nota anterior.

4 Véase, al respecto, SUAREz CoruJo, B. «Dependencia y Estado autonémico: El encaje competencial del
proyecto de Ley de promocion de la autonomia personal y atencion a las personas en situacion de dependencia»
en Relaciones Laborales, nim. 14, 2006, pags. 53 y ss., en especial, sobre el encaje constituciona del proyecto
pégs. 64-73.
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aplica (impone las sanciones previstas en la norma estatal a través del procedimiento co-
min en todo el Estado y, en su caso, establece los dérganos competentes para sancionar o
instruir el procedimiento). El problema, como ha destacado |a doctrina desde una perspec-
tiva general 5, se produce con toda su virulencia cuando |as facultades de regulacién y gje-
cucion estan, en mayor o menor medida, compartidas y sdlo puede abordarse atendiendo alos
pronunciamientos del TC que ha tenido que construir, de manera laboriosa, una serie de crite-
rios que pueden ser extraidos de diversos pronunciamientos sobre materias muy dispares.

De manera simplificada, como no puede ser de otra forma, de los diversos pronuncia-
mientos del Tribunal Constitucional sobre la delimitacion de competencias en materia de re-
gulaciony gercicio de la potestad sancionadora, pueden extraerse |0s siguientes criterios:

— El derecho administrativo sancionador creado por |as Comunidades Auténomas pue-
deimplicar, sin duda, una afectacion a &mbito de los derechos fundamentales, pues
la prevision de ilicitos administrativos supone siempre una delimitacion negativa
del &mbito de libre gjercicio del derecho. Tal afectacion no implica que toda regu-
lacion en este extremo sea de exclusiva competencia del Estado. Sin duda que la
norma sancionadora autonémica habra de atenerse a lo dispuesto en el articulo
149.1.1 CE, de modo que no podré introducir tipos ni prever sanciones que difie-
ran, sin fundamento razonable, de los ya recogidos en la normacién vélida para
todo el territorio. Y también es cierto que el procedimiento sancionador habra de
atenerse a «administrativo comun», cuya configuracion es de exclusiva compe-
tencia estatal (articulo 149.1.18 CE). Pero, dentro de estos limites y condiciones,
las normas autondmicas podrén desarrollar |os principios bésicos del ordenamien-
to sancionador estatal, Ilegando a modular tipos y sanciones —en el marco ya se-
fialado—, porque esta posibilidad es inseparable de las exigencias de prudencia o
de oportunidad, que pueden variar en |os distintos &mbitos territoriales®.

— Al amparo del articulo 149.1.1 CE, en su funcion de asegurar €l gjercicio de los
derechos y deberes constitucionales en todo el territorio del Estado, éste puede
establecer un esguema sancionatorio estatal que afecte a los derechos y deberes
constitucionales”’, por lo que, con lafinalidad de garantizar unos minimos de pro-
teccion comunes a todo el territorio nacional, el Estado pueda establecer con ca-
récter basico un catdlogo minimo de conductas —ampliable por el legislador au-
tondmico— que en todo caso se deberdn considerar infracciones administrativas;
asimismo, puede determinar que algunas de esas conductas tendran siempre la ca-
lificacion de infracciones graves y, por ultimo, puede establecer los criterios ge-
nerales parala determinacion de la gravedad de las infracciones, asi como una es-
cala de sanciones con unos limites maximos y minimos®.

— Laarticulacion de las competencias autondémicas a la hora de desarrollar las nor-
mas bésicas del Estado puede resumirse de la siguiente forma: a) Las infracciones
y sanciones establecidas en la norma basica estatal constituyen una regla minima

5 Véase, ampliamente, el andlisis que, al respecto efecttia NieTo, A. Derecho Administrativo Sancionador,
4.2 Edicion, Tecnos, Madrid, 2005, pags. 107-117.

6 STC 87/1985, de 16 dejulio.

7 STC 136/1991, de 20 de junio.

8 SSTC 102/1995, de 26 de junio; y 156/1995, de 26 de octubre.
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cuya modulacién a través de las circunstancias modificativas de la responsabili-
dad queda en manos de los legisladores y administradores autondmicos para con-
figurarles en normas y aplicarlas al caso concreto®. b) La proteccién concebida
por la ley estatal puede ser ampliaday mejorada por la ley autondmica,; pero lo
que resulta constitucionalmente improcedente es que resulte restringida o dismi-
nuida©. c) las disposiciones autonémicas en materia sancionadora deben acomo-
darse, como no podia ser de otra forma, a las previsiones y garantias constitucio-
nales que derivan del articulo 25.1 CE ! y d) las normas autonémicas podrén de-
sarrollar los principios bésicos del ordenamiento laboral estatal, |legando a modu-
lar tipos 'y sanciones, en el marco resefiado, dado que ésta posibilidad es insepara-
ble de las exigencias de oportunidad o prudencia que pueden variar en los distin-
tos &mbitos territoriales, sin que la norma autonémica suponga una divergencia
cualitativa sustancial respecto de la norma estatal que produzca una ruptura de la
unidad en lo fundamental del esquema sancionatorio que pueda calificarse, ade-
més, de irrazonable y desproporcionada al fin perseguido 12,

La proyeccion de cuanto se lleva expuesto a caso que nos ocupa permite justificar
plenamente lainclusion en a Ley 39/2006 del Titulo Il sobre «Infraccionesy Sanciones»
en dos tipos de razones diferentes. La primera por cuanto gque su contenido establece y
regula el régimen juridico de la potestad sancionadora estatal en aquellas cuestiones de la
ley que son de su exclusiva competencia; y, la segunda, porque el contenido de los precep-
tos que integran el mencionado titulo pretenden ser el esquema sancionatorio gque garanti-
ce unos minimos de proteccion comunes en todo el territorio del Estado, constituyéndose
en el marco que encuadrala libertad de cada legislador autonémico evitando, de este modo,
gue la potestad sancionadora de las Administraciones Plblicas resulte fragmentada o inco-
nexa con el riesgo de que su aplicacion revel e respuestas irrazonables o desproporcionadas
al fin que persigue la ley, respecto del régimen juridico aplicable en cada Comunidad Au-
ténoma.

Evidentemente s6lo un andlisis detenido del contenido de la regulacién podré revelar
si el mismo responde coherentemente al fundamento que permite su incorporacién en una
norma estatal. Por ahora basta con avanzar la conclusion de que no solo es posible una
regulacion estatal béasica que establezca los principios de la potestad sancionadora al servi-
cio de la promocién de la autonomia personal y de la atencion a las personas en situacion
de dependencia, sino que la misma resulta conveniente e imprescindible a los fines perse-
guidos por lanormalegal que se analiza.

2. ANALISISDEL CONTENIDO DE LA NORMATIVA ESTATAL

Como ya se ha avanzado, laLey dedicasu Titulo Il las «Infraccionesy Sanciones» y
comprende los articulos 42 a 47 inclusive. En su seno se regulan los sujetos responsables,

9 STC 156/1995, de 26 de octubre.
10 STC 196/1996 de 28 de noviembre.
11 STC 87/1985, de 16 dejulio.
12 SSTC 48/1988, de 22 de marzo; 136/1991, de 20 de junio, entre otras.
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las Infraccionesy su clasificacion, las sanciones, la prescripcion de unasy otrasy las com-
petencias sancionadoras. Dicha regul acién debe entenderse, en todo caso, completada con
lo dispuesto en el Titulo IX delaLey de Régimen Juridico de las Administraciones Pibli-
casy del Procedimiento Administrativo Comun (en adelante LRIJIAPAC) que contiene los
principios de la potestad sancionadoray los principios del procedimiento sancionador. Ta-
les principios se consideran béasicos a derivar de la Constitucion y garantizar a los admi-
nistrados un tratamiento comun ante las Administraciones Publicas; mientras que €l esta-
blecimiento de infracciones y sanciones concretas asi como |os procedimientos materiales
concretos para el gjercicio de tal potestad es cuestion que afecta a cada Administracion
Pdblica concreta en el gjercicio de sus propias competencias. |gualmente debe tenerse en
cuenta, ante el silencio absoluto de la Ley sobre la materia, el Reglamento del procedi-
miento para el gjercicio de la potestad sancionadora aprobado por el RD 1398/1993 (en
adelante RPS).

2.1. Lossujetosresponsables

El articulo 42 LD con €l titulo de «responsables» trata de regular el elemento subjeti-
vo del ilicito administrativo. Y se hace, ami modo de ver, confundiendo autoriay respon-
sabilidad. En efecto, la norma establece, al respecto, dos afirmaciones diferentes: la prime-
ra que «Sélo podran ser sancionadas por hechos constitutivos de infraccién administrativa
las personas fisicas o juridicas que resulten responsables de los mismos»; y, la segunda
que «Se consideran autores de las infracciones tipificadas por esta Ley quienes realicen
los hechos por si mismos, conjuntamente o a través de otra persona a la que hagan servir
como instrumento». A mi modo de ver, falta en toda la construccion normativa una premi-
sa que deberia decir, mas 0 menos, que Unicamente podran ser responsables de las infrac-
ciones sus autores, pues de lo contrario, se confunden los planos, dado que autor es la per-
sona que realiza la infraccion, es, por tanto, el infractor; y responsable es quien tiene que
soportar las consecuencias de la infraccion, es decir, la sancién. En la mayoria de las oca-
siones autor de la infraccion y responsable de la sancién sera la misma persona; pero pue-
de ocurrir que, en algun supuesto, el autor de lainfraccién no deba soportar las consecuen-
cias de lamisma o que sea llamada por la ley otra persona a soportar, conjunta o separada-
mente, dichas consecuencias. Si asi se hiciera, la construccion legal, el elemento subjetivo
del ilicito administrativo quedaria mucho més claro y el complejo problema de la culpabi-
lidad en el ambito sancionador administrativo encontraria un mejor encaje, puesto que a
autor del hecho que constituye infraccion legal deberia aplicarsele dicho principio de for-
ma que solo podria ser considerado infractor el que hubierarealizado el hecho, por si mis-
mo, conjuntamente o a través de otra persona, por accién u omision, siempre que hubiese
mediado culpa o negligencia. Por el contrario, a sujeto responsable de las consecuencias
de lainfraccién se le podrian exigir las mismas de forma quasi objetiva dado que, por mi-
nisterio de laley, estaria obligado a soportar las sanciones procedentesy los efectos a ellas
ligados, con independencia de su culpabilidad. L 6gicamente, laley al extender la respon-
sabilidad a una persona no autora de la infraccion no lo podra hacer de forma arbitraria o
irrazonable sino anudada a incumplimiento de deberes genéricos (culpa in vigilando, in
conservando, in eligendo..) o por apropiacion de los beneficios que pudiera reportar lain-
fraccion, o por cualquier otro titulo licito..

o
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De otro lado el precepto en cuestion introduce una novedad respecto de la comun re-
gulacion contenida en el articulo 130 LRJAPAC que, tal como sucede con normalidad en
el &mbito penal y en otras normas sancionadoras sectoriales o territoriales, considera tam-
bién autores de la infraccién a quienes cooperen en su gecucién mediante una accion u
omision sin la cua la infraccién no hubiese podido llevarse a cabo. Se introduce asi la
figura del cooperador necesario al que se considera, también, autor de la infraccion.

2.2. Tipificacién delasinfracciones: su doblefuncién y el necesario respeto alos prin-
cipiosdelegalidad y tipicidad

El articulo 43 LD, dispone nueva conductas diferentes que constituiran infraccion. Un
andlisis correcto del precepto exige su trascripcion literal a efectos de poder valorar ade-
cuadamente su contenido. Asi el texto legal estima constitutivas de infraccion las siguien-
tes conductas: a) Dificultar o impedir el gercicio de cualesquiera de los derechos recono-
cidos en esta Ley. b) Obstruir laaccion de los servicios de inspeccion. ¢) Negar el suminis-
tro de informacion o proporcionar datos falsos. d) Aplicar las prestaciones econémicas a
finalidades distintas a aquellas para las que se otorgan, y recibir ayudas, en especie o eco-
noémicas, incompatibles con las prestaciones establecidas en la presente Ley. €) Incumplir
las normas relativas a la autorizacion de apertura 'y funcionamiento y de acreditacion de
centros de servicios de atencion a personas en situacion de dependencia. f) Tratar discrimi-
natoriamente a las personas en situacion de dependencia. g) Conculcar la dignidad de las
personas en situacion de dependencia. h) Generar dafios o situaciones de riesgo para la
integridad fisica o psiquica. i) Incumplir los requerimientos especificos que formulen las
Administraciones Plblicas competentes.

De conformidad con lo que dispone el articulo 47 LD la funcionalidad de larelacion
de conductas infractoras descritas es doble. Por una parte se establece que las Comunida-
des Auténomas, en el ambito de sus respectivas competencias, desarrollaran el cuadro de
infracciones previstas en la propia ley estatal. De esta forma se articula, segln se vio ante-
riormente, la distribucion competencial territorial, posibilitando el marco de infracciones
estatal que cada ente autondmico module, en atencion a su propia legislacion sustantiva'y
alos bienes juridicos protegidos en la misma, |os tipos de infraccién en su propio ambito
territorial. Desde esta perspectiva, e contenido de la ley, mejorable sin duda, no merece
ningun tipo de reproche juridico pues alo que aspiraes a servir de marco referencial de las
ulteriores normativas autondmicas, impidiendo, de esta forma, que se produzcan previsio-
nes arbitrarias o irrazonables que rompan la unidad del esquema protector al que aspirala
futuraley. A partir de ese texto legal, cada Comunidad Autonoma, mediante su propia ley,
establecera las infracciones concretas con precision y delimitacion, sujetandose a las exi-
gencias del principio de tipicidad.

De otra parte, las infracciones que incorpora el mencionado articulo 43 podrian pre-
tender constituirse en larelacion de tipos infractores a servicio de la potestad sancionado-
ra de la Administracion del Estado cuando ésta tenga atribuidas competencias materiales.
Esta segunda funcién de la relacion de infracciones plantea problemas mas profundos
ligados, directamente, al respeto al principio de tipicidad e, indirectamente, al principio
de legalidad.
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En cuanto al principio de tipicidad es sobradamente conocido que ya en el campo del
Derecho Administrativo Sancionador se admite la vigencia del mismo por imperativo del
articulo 25.1 CE y que ha sido consagrado normativamente en el articulo 129 LRIAPAC
en cuyo apartado primero se establece que sdlo constituyen infracciones administrativas
las vulneraciones del ordenamiento juridico previstas como infracciones por una ley. El
principio de tipicidad implica la necesidad de que las acciones u omisiones consideradas
como infracciones se delimiten en la norma de forma precisa, de formatal que de los pre-
ceptos legales se desprenda con la méxima claridad posible cual es la conducta prohibida o
la accién ordenada. En ese sentido, el de tipicidad forma parte del més amplio principio de
seguridad juridica que exige, en este campo, que el administrado sepa y conozca clara-
mente qué conductas constituyen una infraccion y cuales son las sanciones aplicables a
dicha conducta de conformidad con o previsto en el articulo 7 del Convenio Europeo para
la Proteccién de los Derechos Humanos 2. Su formulacién constitucional no admite dudas
puesto que €l articulo 25.1 CE integra una garantia de orden material y alcance absoluto
gue supone laimperiosa necesidad de predeterminacion normativa de las conductas ilicitas
y de las sanciones correspondientes, mediante preceptos juridicos que permitan predecir,
con suficiente grado de certeza, las conductas que constituyen infraccion y las sanciones
aplicables!*. La suficiencia de la tipificacion se convierte, de esta forma, en el elemento
clave y se concreta, ya que no en la certeza absoluta, en la prediccion razonable de las
consecuencias juridicas de la conducta, es decir, latipificacion es suficiente cuando consta
en la norma una predeterminacion inteligible de lainfraccion, de la sancién y de la corre-
lacién entre unay otral®

El principio de tipicidad incorpora una doble exigencia tedricay practica: en el plano
tedrico exige la plasmacion explicita de los hechos constitutivos de la infraccion y de sus
consecuencias represivas en una norma de rango legal, lo que, en el terreno de la practica,
se traduce en laimposibilidad de calificar una conducta como infraccion o de sancionarla
si las acciones u omisiones cometidas por el sujeto no guardan una perfecta similitud con
las disefiadas en los tipos legales 6. Asi lo ha recogido la jurisprudencia al sefialar «que la
tipicidad de las infracciones administrativas, como expresion de una conducta determinan-
te de sancion, es el principio en el que descansa el Derecho Administrativo Sancionador.
Es necesario, por tanto, que el hecho tipico —accion u omision— esté definido en la ley
como trasgresion, y que la sancion también esté determinada en la ley» 17 y que «la falta
de predeterminacion normativa, tanto en la calificacion de la infraccion como en la gra-
duacién de la sancidn, se ha de entender que vulnera el principio de tipificacion que garan-
tizael articulo 25 de la Constitucion» 18,

13 «Nadie podra ser condenado por una accién u omision que, en el momento en que haya sido cometida,
no constituya una infraccion segdn el derecho nacional o internacional ».

14 SSTC 42/87, de 7 de abril; 69/89, de 20 de abril y 61/90, de 29 de marzo, entre otras.

15 NieTo, A. Derecho Administrativo..., citado, pag. 293.

16 GaRBERI, J. El procedimiento administrativo sancionador, 2.2 Edicion, Tirant lo Blanch, Valencia, 1996,
pag. 102.

17 SSTSde 15 de junio de 1992, Ar. 5378 y de 31 de enero de 1995, Ar. 370.

18 STSde 27 de enero de 1998, Ar. 1262.
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La proyeccion de todas estas consideraciones a dmbito de la potestad sancionadora
estatal en las materias reguladas en materia de autonomia personal y proteccion a las per-
sonas dependientes arroja unas conclusiones altamente insatisfactorias. En efecto, si el cua-
dro de infracciones contenido en el articulo 43 pretende ser el instrumento para que el Es-
tado gjerza la potestad sancionadora en aquéllas cuestiones que sean de su competencia, €l
listado de infracciones que incorpora el referido precepto no cumplen el principio de
tipicidad. Es mas, de su formulacion no se deduce cual es la accidn prohibidani el redacta-
do legal permite predecir, con suficiente grado de certeza, las conductas que constituyen
infraccion. A la vista de las infracciones resefiadas, cualquier sujeto tiene que efectuar un
particular juicio de valor sobre si la accion u omision que pretende efectuar constituira o
podraincardinarse en el tipo establecido en lanorma. La falta de concrecion, es, por tanto
absoluta en la mayoria de los supuestos. Por ejemplo, la primera infraccion se incorpora
como «Dificultar o impedir el gercicio de cualesquiera de los derechos reconocidos en
esta Ley». Ante la misma todo sujeto debe valorar si, a su juicio, con la accién que realiza
0 que omite esta dificultando o impidiendo el gjercicio de cualquier derecho reconocido
por laley. Y su particular vision puede ser totalmente contraria a la de la Administracion
sancionadora, sin que queparesolver el conflicto acudiendo al criterio legal porque éste es
absolutamente indeterminado. En esas condiciones, la conclusion no puede ser otra que la
de considerar que el cuadro de infracciones que incorpora en la norma no sirve, como tal,
para el gjercicio de la potestad sancionadora por parte del Estado por incumplir el princi-
pio de tipicidad.

La consecuencia es que la Administracion estatal, una vez aprobada laley, no contara
con instrumentos suficientes para poder gjercer |a potestad sancionadora que |e correspon-
da. Serd necesario €l concurso de una nueva norma que establezca la serie de conductas
infractoras, debidamente tipificadas, que permitan el gjercicio regular de las facultades san-
cionadoras. El problema subsiguiente es el rango de la nueva norma, habida cuenta del
principio de legalidad o reserva de ley que, por imperativo del articulo 25 CE rige en €l
ambito del Derecho Administrativo Sancionador. Al respecto el articulo 129.3 LRJIAPAC
establece que «las disposiciones reglamentarias de desarrollo podran introducir especifica-
ciones o graduaciones al cuadro de las infracciones 0 sanciones establecidas legalmente
gue, sin constituir nuevas infracciones o0 sanciones, ni aterar la naturaleza o limites de las
gue la Ley contempla, contribuyan ala méas correcta identificacion de las conductas o ala
mas precisa determinacion de las sanciones correspondientes». Ello nos sitGa de lleno en
el campo de las relaciones ley-reglamento que es una de las cuestiones mas dificilesy pro-
bleméticas del derecho moderno alos que la doctrina ha dedicado una especial atencién °.
Sin entrar en €l fondo de la cuestion, por razones obvias; si puede hacerse referencia alas
directrices que de la doctrina constitucional sobre la materia sancionadora se desprenden,
cuyas conclusiones?, son las siguientes:

19 Con carécter general, entre otros, BARo LEON, J.M. Los limites constitucionales de la potestad regla-
mentaria (Remision normativa y reglamento independiente en la Constitucion de 1978), Civitas, Madrid, 1991; y
VALDEs, F. «La potestad reglamentaria en el ordenamiento laboral» en AA.VV. Cuestiones actuales de Derecho
del Trabajo, MTSS, Madrid, 1990, pags. 337-391.

20 GaRcia BLAsCO, J, Infracciones y Sanciones en materia laboral. Un comentario a la Ley 8/88 de 7 de
Abril, Civitas, Madrid, 1989, pags. 43-44.
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Es necesaria lareserva de ley parafijar 1os elementos esenciales de la conducta y
de la sancion correspondiente lo que constituye un principio bésico insoslayable
gue no excluye la colaboracion reglamentaria porque, como explicala STC 42/87
de 7 de abril, el acance de lareserva de ley contenida en el articulo 25.1 CE no
puede ser tan estricto en relacion con las infracciones y sanciones administrativas
como por referencia a los tipos y sanciones penales en sentido estricto, bien por
razones que atafien a modelo constitucional de distribucién de las potestades pu-
blicas, bien por el caracter en cierto modo insuprimible de la potestad reglamenta-
ria en ciertas materias??, bien por exigencias de prudencia o de oportunidad que
pueden variar en los distintos &mbitos de ordenacion territoriales?2.

No cabe laremisién en blanco de laley o latipificacion propia, auténomay desli-
gada de las conductas sancionadas por via reglamentaria, puesto que lo contrario
supondria degradar la garantia esencial que el principio de reserva de ley entrafia,
como forma de asegurar que la regulacion de los ambitos de libertad que corres-
ponden a los ciudadanos depende exclusivamente de la voluntad de sus represen-
tantes?3. Resulta preciso que la Ley que habilita al reglamento contenga la con-
crecion de los principios esenciales que van a ser objeto de su desarrollo, y que la
norma reglamentaria se adecue en su contenido a aquéllos?*, de lo contrario nos
encontrariamos ante una ley sancionadora de deslegalizacion que no tendria sus-
tancia propiay, en si misma, seria directamente inaplicable puesto que su Unico
contenido seria la manipulacion del rango para abrir la posibilidad a reglamento
de entrar en una materia hasta entonces regulada por unaley 2.

No puede el reglamento tipificar conductas distintas a las previstas en la ley, de-
biendo estar subordinado siempre a ella quedando vedado a la norma reglamenta-
riala ampliacion del &mbito de una ley sancionadora?®. El reglamento que inter-
venga en estos ambitos ha de ser gecutivo, es decir, subordinado alaley, de for-
ma que esa sumision aparezca de manera clara, sin que se exija un esfuerzo dialé-
ctico para su comprobacién 7.

Es posible y deseable una colaboracién ley-reglamento en la tipificacion de las
infracciones, a fin de que en este Ultimo se cubran los espacios que expresa o im-
plicitamente le autoriza la ley (tipificacion abierta con colaboracion reglamenta-
ria) puesto que no se infringe la exigencia constitucional de la reserva de ley, en
€l supuesto de norma reglamentaria si ésta se limita, sin innovar el sistemade in-

STC 2/1987, de 21 de enero.

STC 87/1985, de 16 de julio.

STC 42/1987 de 7 de abril.

MEesTRe DELGADO, J.F. «Los principios de la potestad sancionadora», en Leguina-Sanchez Morén, La

nueva Ley de régimen juridico de las Administraciones Publicasy del procedimiento administrativo comin, Tecnos,
Madrid, 1993, pég. 371.

25

GARCiA DE ENTERRIA-FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, 7.2 Edicién, T-11, Civitas, Madrid,

2000, pégs. 173-174.

26
27

STC 25/1984, de 23 de febrero.
Sobre la cuestion, vid. MesTRe DELGADO J.F. «La configuracion constitucional de la potestad sanciona-

dora de la Administracién Publica» en AA.VV. Estudios sobre la Constitucion Espafiola. Homenaje al profesor
Eduardo Garcia de Enterria, Civitas, Madrid, 1991, Vol. |11, pags. 2501 y ss.
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fracciones y sanciones, a aplicar el sistema preestablecido al objeto particulariza-
do de su propia regulacién material 8.

Resulta evidente que mientras no se promulgue una futura norma reglamentaria que
establezca infracciones concretas que respeten el principio de tipicidad no se podra valorar
la adecuacion de lamismaal contenido del articulo 43, alavistade los criterios sefialados.
Ello difiere el problema al momento en que aparezca la norma reglamentaria que, alavis-
tadel contenido del texto de laley no tendrd un amplio margen de maniobra. No obstante,
al objeto de evitar problemas futuros relacionados con el necesario respecto al principio de
legalidad, no hubiera estado de méas que la propia ley hubieraincluido, en alguna disposi-
cion adicional un cuadro infractor, mas detallado que el incorpora el articulo 43, alos so-
los efectos del gjercicio de la potestad sancionadora estatal en las materias que resultasen
de su competencia. En efecto, lo que puede ser valido para asegurar €l marco referencial
de las ulteriores normativas autonémicas, y paraimpedir, de esta forma, que se produzcan
previsiones arbitrarias o irrazonables que rompan la unidad del esquema protector, puedo
no serlo cuando de o que se trata es de establecer el fundamento legal de una ulterior y
reglamentaria especificacion y mas precisa determinacion de las conductas infractoras.

2.3. Clasificacion de las infracciones. Examen especial de la reincidencia como fac-
tor de modulacion delainfraccion

En la medida en que el articulo 43 se limita, segin se acaba de analizar, a la descrip-
cion de conductas referencial es que deberan ser especificadas y concretadas por ulteriores
leyes autondmicas y, en su caso, por una norma estatal posterior, resultaba absolutamente
necesario para un correcto gjercicio de la potestad sancionadora por la Administracion Pd-
blica competente que la ley incorporase un precepto dedicado a la clasificacion de las in-
fracciones y a establecer los criterios basicos de dicha clasificacion. Ese es, por tanto, €l
objetivo principal del articulo 44 cuyo contenido merece avanzar, ya en este momento, una
valoracion critica mas positiva. La norma en cuestion, de conformidad con el mandato del
articulo 129.1, parrafo segundo, LRJAPAC establece que las infracciones se clasificardn
en leves, graves y muy graves, afiadiendo los criterios que deben ser tenidos en cuenta
para efectuar la audida clasificacion, Tales criterios seran los siguientes: riesgo para la
salud, gravedad de la alteracién social producida por los hechos, cuantia del beneficio ob-
tenido, intencionalidad, nimero de afectados y reincidencia. La funcionalidad de los mis-
mos es doble, como ocurria con las conductas infractoras, en la medida en que constituyen
pautasy principios que, por un lado, deben ser atendidos tanto ulteriores leyes de Comuni-
dades Auténomas; y, por otro vinculan a la Administracion del Estado de manera directa,

28 STS de 11 de octubre de 1994 (Ar. 7985). La formulacién en negativo en la STC 6/1994, de 17 de
enero, recogiendo doctrina sentada en la STC 305/1993, de 25 de octubre al sefidlar que «el articulo 25 de la
Constitucion obliga al legislador aregular por si mismo los tipos de infraccion administrativay las sanciones que
les sean de aplicacion, sin que sea posible que, a partir de la Constitucion, se puedan tipificar nuevas infracciones
ni introducir nuevas sanciones o aterar el cuadro de las existentes por una norma reglamentaria cuyo contenido
esté suficientemente predeterminado o delimitado por otra con rango de ley».
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tanto para el gjercicio de su propia facultad sancionadora como parala promulgacion de la
norma ulterior que tipifique, definitivamente, las conductas infractoras.

Ademas, la regulacion, con buen criterio a mi modo de ver, establece los moldes que
configuran cada uno de los tres tipos de infracciones, asegurando, de este modo, |a necesa-
ria unidad basica en la configuracion completa de la potestad sancionadora en las materias
que lapropialey regula

De esta forma, para que una concreta accion u omision, que pueda incardinarse en la
serie de conductas enunciadas en el articulo 43, sea considerada como leve es necesaria la
concurrencia de dos factores acumulativos, que hacen referencia tanto a la intencionalidad
de la conducta como a sus consecuencias. Asi, €l primero consiste en que la accion u omi-
sién se deba aimprudencia o a simple negligencia, es decir, que no haya mediado dolo; vy,
la segunda, que los efectos de la conducta infractora no comporten un perjuicio directo
paralas personas en situacion de dependencia.

Las infracciones graves se configuran, también atendiendo a los aludidos criterios de
intencionalidad y consecuencias de la infraccién. Partiendo del elenco de conductas del
reiterado articulo 43, se considerarén graves en cualquier de los siguientes supuestos: se
hayan cometido con dolo o negligencia grave, o comporten un perjuicio (directo) paralas
personas en situacion de dependencia. También, cuando concurran las siguientes circuns-
tancias: @) que existareincidencia en faltaleve; b) que se produzca una negativa absoluta a
facilitar informacion o a prestar colaboracion a los servicios de inspeccion; c) el falsea-
miento de la informacion prestada a la Administracion; y, d) la existencia de coacciones,
amenazas, represalias o cualquier otra forma de presion sobre las personas en situacion de
dependencia o sus familias. En atencion a estos criterios y su proyeccion sobre las conduc-
tas infractoras del articulo 43, las normas ulteriores que tipifiquen las infracciones deberan
identificar las correspondientes conductas que serén consideradas como infracciones graves.

Parala configuracion de las bases de |o que debe ser considerado infraccion muy grave,
la regulacion prescinde, directamente, de las conductas enumeradas en el articulo 43. Se
parte, estavez, de las infracciones que cada norma haya considerado como graves estable-
ciendo que dichas infracciones serén consideradas muy graves cuando en las mismas con-
curran cualquiera de las circunstancias que el articulo 44.3 LD incorporay que son las
siguientes: a) que se atente, con la conducta infractora, gravemente contra los derechos de
la persona; b) que se genere un grave perjuicio para las personas en situacion de depen-
dencia o paralaAdministracion y c) que supongan unareincidencia en falta grave.

Especialmente se define, también, 1o que debe entenderse por reincidencia sefialando
gue lamisma se produce cuando, a cometer lainfraccion, el sujeto hubiera sido ya sancio-
nado por esa misma falta, o por otra de gravedad igual 0 mayor o por dos o mas infraccio-
nes de gravedad inferior, durante los dos Ultimos afios. La reincidencia esta configurada en
el articulo 131.3 LRIJAPAC como un criterio para la determinacion de la sancién a aplicar
y no como un criterio para delimitar el tipo infractor; pero no por ello faltan gjemplos en
los que la reincidencia en falta leve se considera falta grave y la reincidencia en este tipo
se considera falta muy grave. Es ésta, sin duda, la parte del precepto que resulta técnica-
mente més problemética. En efecto, lo correcto, en mi opinion, es operar de esta forma,
esto es, considerar que la reincidencia debe servir para modular y graduar la sancion aim-
poner, pero no considerar la reincidencia como una infraccion de otro tipo, pues con éste
sistema se corre el riesgo de multiplicar el valor de lamismaal considerarla dos ves: para
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delimitar lainfraccion y para graduar la sancion. Afortunadamente la regulacion, como ve-
remos, no incluye entre los criterios generales de graduacion de las sanciones el de larein-
cidencia, aunque si |o hace, de manera especifica, paralas sanciones por infracciones muy
graves, con lo cua el efecto multiplicador estara servido en este punto concreto, con los
consiguientes problemas derivados de la aplicacion préactica del principio de proporciona-
lidad que, con amparo en el texto constitucional, positiviza el articulo 131 LRJAPAC.

Por otro lado la definicion de la reincidencia es, a mi modo de ver, excesivamente
amplia. En parte porque, a diferencia del régimen general, el espacio temporal parael com-
puto de las diferentes infracciones es de dos afios; el doble de lo que, con vocacion de
generaidad, establece el articulo 131.3.c) LRJIAPAC; y, en parte, porque tal como esta cons-
truido el precepto lleva a su desproporcion en la mayoria de los supuestos. Y en este punto
conviene recordar que la exigencia de proporcionalidad se proyecta no, Unicamente, en la
graduacion de la sancidn aimponer, sino también, en el momento de regular €l cuadro in-
fractor 2. En efecto, el articulo 44.5 LD dice que se considera reincidencia cuando se pro-
ducen una de estas tres situaciones: 1. El sujeto hubiese sido ya sancionado por esa misma
falta. 2. El sujeto hubiese sido ya sancionado por otra de igual o superior gravedad y 3. El
sujeto hubiese sido sancionado por dos o mas infracciones de inferior gravedad. Llevado
ello ala préctica determina que un sujeto sancionado por falta grave, st comete unainfrac-
cion leve en los dos afos siguientes, ésta se considerara grave. A mi modo de ver, no hay
proporcion ninguna, como tampoco la hay en el supuesto en que un mismo sujeto repite la
misma infraccion leve en un espacio temporal de dos afios, puesto que, de inmediato, serd
considerada grave y asi sucede en la préctica totalidad de los supuestos imaginables. Ello
sucede por operar con la reincidencia en la tipificacion de las infracciones y no en lagra-
duacion de las sanciones que es su sede natural.

2.4. Elrégimen delas sanciones

Con €l rétulo genérico de «sanciones» el articulo 45 incluye todo el régimen juridico
de las sanciones, integrando en un solo precepto  los diferentes tipos de sanciones; |os
criterios de graduacion de las mismas; el concreto régimen de las multas y el de las otras
sanciones no pecuniarias. Todas estas cuestiones exigen un andlisis separado.

2.4.1. Tiposde sanciones

El apartado 1 del articulo 45 clasifica las sanciones en atencion a sujeto infractor,
como ocurre, por otra parte, en otros campos del Derecho Administrativo Sancionador °.
Asi, si lainfraccion ha sido cometida por las personas beneficiarias, las sanciones previs-

2 STSde 26 de marzo de 2001, Ar. 6608.

30 Singularmente en el orden social, dado que la LISOS prevé sanciones distintas segun la clase de infrac-
cién o el sujeto responsable, previendo sanciones distintas seguin el infractor sea el empresario, un servicio de
prevencion ajeno, una ETT, una MATEPSS o el propio beneficiario de prestaciones de Seguridad Social.
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tas son la pérdida de las prestaciones o bonificaciones. Si el sujeto infractor es una empre-
sa proveedora de servicios, las sanciones pueden ser de varios tipos: multa, pérdida de las
subvenciones, cese temporal de la actividad o cierre del establecimiento, local o empresa.
Por dltimo, si el infractor fuera un cuidador no profesional la Unica sancién prevista es la
multa. Regla comun a todos los tipos de sancién es la prevision segin la que «en todo
caso» la sancién implicaré el reintegro de las cantidades indebidamente percibidas. Regla
ésta un tanto confusa, sobre todo por la utilizacién de la expresion «en todo caso», cuando
lo l6gico hubiera sido utilizar 1a expresion «en su caso». Y ello por dos razones que, en-
tiendo, no requieren de amplias justificaciones: la primera que son posibles infracciones y
sanciones por sujetos que no perciban cantidades; y, la segunda, por cuanto que las expre-
siones «en todo caso» e «indebidamente» pueden resultar vulneradora del principio de pro-
porcionalidad, dado que deberia aplicarse atodas las infracciones, incluidas las levesy las
gue no tengan ninguna relacion con la percepcion directa de cantidades. Ademas, si setra-
ta de cantidades percibidas «indebidamente» no hay que esperar ala sancion paraexigir su
reintegro.

Entiendo que la finalidad del precepto consiste en anudar la conducta infractoray la
devolucion de las cantidades percibidas cuando agquella conducta haya sido determinante,
en mayor o menor medida, de la percepcidn de éstas. Paralograr tal finalidad bastaba con
indicarlo, contando, ademas, con el dato de que se podria jugar con la aplicacion de la
prevision general del articulo 131.2 LRIAPAC, segln el cual el establecimiento de sancio-
nes pecuniarias debera prever que lacomision de las infracciones tipificadas no resulte més
beneficioso para el presunto infractor que el cumplimiento de las normas infringidas.

2.4.2. Criteriosde graduacion

La actuacion sancionadora de la Administracion es bastante compleja. No basta con la
constatacion de la infraccion y la subsiguiente imposicion de la sancidn prevista para tal
infraccion. Es necesaria una actividad de ponderacion de la conducta infractora en rela-
cion a las circunstancias de cada caso concreto. Normalmente, en lo que se refiere a las
sanciones pecuniarias, laley establece un abanico sancionador con un minimo y un maxi-
mo seguin que las infracciones sean leves, graves 0 muy graves. Paralelamente cada una de
estas sanciones admite tres grados; maximo, medio y minimo. La fijacién de la concreta
multa debe hacerse por la Administracion en funcion de las circunstancias que rodean los
hechos que conforman en la préctica la infraccion a sancionar. Esta labor de calificacion
no puede hacerse arbitrariamente, sino que para evitar tal peligro, la norma suele estable-
cer unos criterios de graduacion. De ello se deduce que, junto alos principios de legalidad
y tipicidad, que actlian determinantemente en el encuadramiento sancionador, parala deli-
mitacion de qué esy qué gravedad tiene unainfraccion y cual es la sancién que correspon-
de a los hechos, serén los criterios de graduacion los que van a delimitar el &mbito de
discrecionalidad de la Administracion en esta trascendental operacion de graduacion. El
articulo 131 LRJAPAC, con vocacion de generalidad, establece como principio el de la
proporcionalidad que, segin su apartado 3, se traduce en la exigencia de que «en laimpo-
sicion de sanciones por las Administraciones Plblicas se debera guardar 1a debida adecua-
cion entre la gravedad del hecho constitutivo de lainfraccion y la sancion aplicadax». Para
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ello la citada norma reguladora del régimen juridico de las Administraciones Publicas es-
tablece como criterios a tener en cuenta, para graduar la sancion a aplicar, los siguientes:
existencia de intencionalidad o reiteracion; naturaleza de los perjuicios causados y larein-
cidencia.

El articulo 45.2 LD, tras afirmar que la graduacién de las sanciones sera proporcional
alainfraccion cometida, dispone que la concreta sancion se establecerd atendiendo a los
criterios de graduacion que el propio precepto incorporay que son los siguientes: a) grave-
dad de la infraccion; b) gravedad de la alteracion socia y perjuicios causados; €) riesgo
parala salud; d) nimero de afectados; €) beneficio obtenido y f) grado de intencionalidad
y reiteracion. Estos criterios de graduacion operan una vez calificadas las infracciones, de
forma que su utilidad se centra en la determinacion de la concreta sancion a imponer; sin
gue sea posible, en base a su consideracion, variar la calificacion de lainfraccién. De esta
forma, una vez calificada la infraccion, la graduacion de la sancion se efectuara en aten-
cion alas circunstancias atenuantes o agravantes de la conducta, para cuya determinacion
se tendran en cuenta los criterios que incorpora el articulo 44 LD y que, |6gicamente, no
tienen un caréacter cerrado sino abierto de forma que ulteriores normas, autonémicas o es-
tatales, podran desarrollarlos. Una valoracion global de los criterios generales de gradua-
cion arroja un resultado contradictorio, en la medida en que, aunque la mayoria parecen
I6gicosy coherentes porque dependen, de alguna forma, directa o indirectamente de lavo-
luntad y actividad del infractor, el primero de ellos —la gravedad de |a conducta— yafor-
ma parte de la tipificacion del ilicito y ya ha sido tenido en cuenta para determinar las
posibilidades sancionatorias. Dado que la horma ya dice que sanciones cabe imponer ala con-
ducta infractora segun su gravedad —leve, grave 0 muy grave— carece de ningun sentido que
tal consideracion deba ser aplicada nuevamente ala hora de graduar la sancion concreta.

Ocurre, ademas, que el parrafo 5 del articulo 45 contiene referencias especificas para
graduar la sancion en los casos de infracciones muy graves para las empresas proveedoras
de servicios. El precepto pretende delimitar la aplicacién de las sanciones supuestamente
mas graves como son la suspension temporal de la actividad por un méximo de cinco afios
0, en su caso, con €l cierre de laempresa o la clausura del servicio o establecimiento. Tales
sanciones se aplicaran, seguin reza el precepto, en los supuestos de especial gravedad, rein-
cidencia de lainfraccién o trascendencia notoriay grave. El problema es que la definicion
de los supuestos se realiza con la técnica de los preceptos juridicos indeterminados, 10 que
exige, como en otros tantos aspectos de la ley, esperar a normas posteriores que determi-
nen los supuestos en los que cabré la imposicion de estas sanciones. Pero, en este punto
concreto, laindeterminacion es tal que permitird ala norma autonémica, no se si calcula-
damente, decidir con total libertad en qué supuestos se aplicarén tan graves sanciones y,
paralelamente, impedird, a mi modo de ver, ala norma reglamentaria estatal innovar poco
dada lareserva de ley que, también rige, con respecto a la determinacién de las sanciones.
Y es que no puede preverse, con laley en la mano, que debe entenderse por casos de «es-
pecial gravedad» ni tampoco que significa exactamente «trascendencia notoria 'y grave».
Por lo que respecta a la reincidencia, Unico criterio concreto, resulta que puede, segin se
ha visto, haber sido tenida en cuenta en el momento de determinar lainfraccién, por lo que
volver a valorarla en la determinacién de la sancion supone atribuir a la reincidencia un
efecto multiplicador incompatible con un correcto entendimiento del principio de propor-
cionalidad.



NN T 1] @ [T (11 ||

356 Angel Blasco Pellicer

2.4.3. Sanciones especificas pecuniariasy no pecuniarias

L as sanciones pecuniarias concretas —las multas— se establecen no s6lo en atencion
ala clasificacion de las infracciones, sino también en atencion a la cualidad del sujeto in-
fractor, de suerte que son diferentes seguin el infractor sea un cuidador o una empresa pro-
veedora de servicios. El sistema permite, de esta forma, que una misma infraccion reciba
una sancion diferente en funcion del sujeto que la comete, lo que, a simple vista, puede
resultar no solo extrafio sino carente de l6gicay sentido e, incluso atentatorio a un elemen-
tal principio de igualdad. El fundamento de la prevision normativa se encuentra, en mi opi-
nién, no tanto en la capacidad econémica del infractor que, en todo caso, seria un funda-
mento relativo y no definitivo, sino en el vinculo que liga al infractor con el bien juridico
que trata de proteger el sistema. Si atendemos a | as definiciones que contiene el texto legal
y a dato del propio articulo 45 LD, nos encontramos con dos tipos de cuidadores segin
que la actividad que realicen se establezca directamente entre la persona en situacion de
dependencia mediante un titulo gratuito (es lo que el articulo 2 denomina cuidados fami-
liaresy el 45 cuidadores no profesionales), o se establezca a titulo oneroso entre el depen-
diente y un auténomo o un servicio de atencion profesionalizada (es lo que el articulo 2
denomina cuidados profesionalesy e 45 empresa proveedora de servicios). Desde esa perspec-
tiva, la diferencia encuentra su l6gica 'y su fundamento, siendo € titulo de la prestacion del
servicio e criterio determinante para el establecimiento del diferente abanico sancionador.

De esta forma, para los cuidadores no profesionales, la graduacién de las multas se
gjustaalo siguiente: @) por faltas leves multa de hasta trescientos euros; b) por faltas gra-
ves multa de trescientos a tres mil euros; y, c) por faltas muy graves multa de tres mil uno
aseis mil euros. Paralos proveedores de servicios la graduacién de las sanciones pecunia-
rias eslasiguiente: @) por faltas leves multa de hasta treinta mil euros; b) por faltas graves
multa de treinta mil uno a noventa mil euros; y, ¢) por faltas muy graves multa de noventa
mil uno a un millén de euros.

Si la graduacion de las sanciones pecuniarias a los cuidadores no merece ningiin co-
mentario, no ocurre lo mismo con las multas para los proveedores de servicios. Tres cosas
Ilaman la atencién: la primera la elevada cuantia de las multas; la segunda que las fatas
leves pueden ser sancionadas hasta con treinta mil euros por una simple negligencia; vy, la
tercera, el absolutamente desproporcionado, por extenso, abanico de las faltas muy graves
que, en funcion de las circunstancias concurrentes, puede variar desde noventa mil euros a
un millén de euros. Entiendo que, en atencién a los criterios de graduacién de la sancion
expuestos, las posibilidades de establecer una cuantia concreta para las multas conceden
unaexcesiva e innecesaria posibilidad de decision discrecional paralaAdministracion. Ello
conllevara la necesidad de que las hormas autonémicas precisen mucho méas so pena de
contravenir principios constitucionales basicos como el de proporcionalidad y €l de lare-
|ativa predeterminacion de la pena o sancion, insito en el de tipicidad. Igualmente, ante un
abanico tan grande de posibilidades el efecto serd, sin duda, un fraccionamiento de lares-
puesta autondmica con la quiebra del principio de unidad relativa que es lo que, de alguna
manera, justificalaintervencién estatal al amparo del articulo 149.1.1.° CE.

Por lo que se refiere a las sanciones que no tienen carécter pecuniario, ademés de lo
sefialado en el péarrafo anterior para las sanciones de suspension o cierre de la actividad, el
apartado 4 se refiere a las sanciones que consisten en la suspension de las prestaciones o
subvenciones, aquéllas pueden recaer en los beneficiarios y en los proveedores de servi-

o
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ciosy éstas, Unicamente en los proveedores de servicios. Aqui el texto legal opta por esta-
blecer solamente un minimo y un méximo, con independencia de la calificacion de lain-
fraccion, dejando, por tanto una amplia libertad para que las normas sancionadoras deter-
minen, expresamente, la sancién correspondiente a cada tipo de infraccion. De estaforma,
las sanciones consistentes en suspension de la prestacion o de las subvenciones se gradua-
rén entre un minimo de un mes'y un maximo de seis meses. Tal como yo entiendo la redac-
cion del precepto es perfectamente posible que para las sanciones leves no se acuerde la sus-
pension de prestacion o subvencion y pueda sustituirse por un apercibimiento escrito.

2.5. Lasmedidas cautelares durante la tramitacién del procedimiento sancionador

En el dmbito del procedimiento administrativo sancionador, la finalidad de las medi-
das cautelares es la misma que en un proceso judicial: evitar que el presunto responsable
haya podido situarse en situacion que haga inefectiva la resolucion administrativa o que
ésta devenga, por la propia dindmica temporal del procedimiento en inoperante. Sin em-
bargo, en el &mbito del procedimiento administrativo sancionador, |a adopcion de medidas
cautelares, desde la perspectiva doctrinal ha chocado con problemas dado que dicha posi-
bilidad es adoptada, no por un 6rgano judicial, sino por la propia Administracion y puede
llegar a vulnerar derechos constitucionales basicos a producir una injerencia en los dere-
chos subjetivos de los administrados sin una resolucion sancionadora previa, 1o que con-
llevaria, ademés, la vulneracion del derecho a la presuncion de inocencia®!. Con todo, ha
sido la propia jurisprudencia la que ha salido al paso de estas criticas al admitir la correc-
cion constitucional de la adopcidn de medidas cautelares en el procedimiento administrati-
vo sancionador a ser perfectamente compatibles con la presuncién de inocencia «siempre
gue se adopten por resolucion fundada en derecho, que cuando no es reglada, ha de basar-
se en un juicio de razonabilidad acerca de lafinalidad perseguiday las circunstancias con-
currentes, pues una medida desproporcionada o irrazonable no seria propiamente cautelar,
sino que tendria un carécter punitivo en cuanto al exceso» *2. Es decir, la compatibilidad
constitucional de las medidas provisionales en el procedimiento administrativo sanciona-
dor se vincula a que aquéllas se adopten en el marco de una serie de requisitos que, esta-
blecidos por la jurisprudencia del Tribunal Supremo 33, siguiendo las pautas del Tribunal
Constitucional 3*, ha resumido la ya antigua STS de 17 de Mayo de 1990 3° en | os siguien-
testérminos. «La adopcidn de medidas cautelares en un procedimiento sancionador no vul-
nera derechos constitucional es siempre que exista una norma juridica que permita su adop-
cion, se establezcan por resolucion fundada en derecho y se basan en un juicio de
razonabilidad acerca de lafinalidad perseguiday circunstancias concurrentes».

31 Un resumen de estos problemas en GARBERI, J. El procedimiento administrativo..., citado pags. 281-299.

82 STC 108/1984, de 26 de noviembre.

33 SSTSde 24 de noviembre de 1986, Ar. 6367; de 15 de septiembre de 1987, Ar. 6007; de 16 de septiem-
bre de 1987, Ar. 6023 y de 7 de diciembre de 1987, Ar. 9458.

3 SSTC 31/1981, de 28 de julio; 13/1982, de 1 de abril, 108/1984 de 26 de noviembre y 22/1985, de 15
de febrero.

35 Ar. 4166.
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Tales requisitos fueron recogidos por los articulos 72 'y 136 LRIAPAC y por €l articu-
lo 15 RPS, que expresamente han previsto o siguiente: a) la adopcién de las medidas pro-
visionales debe efectuarse por e drgano competente para resolver el expediente; con ca-
récter general, esta prevista la posibilidad excepcional de que las medidas provisionales
gue resulten necesarias puedan ser adoptadas por €l drgano competente parainiciar el pro-
cedimiento o por el érgano instructor «por razones de urgencia inaplazable» en el articulo
15.1 RPS; b) la posibilidad de adopcidn de medidas provisionales se vinculaa que asi «este
previsto en las normas que regulen los procedimientos sancionadores» (art. 136 LRIAPAC);
¢) la adopcién de medidas provisionales debe realizarse mediante «acuerdo motivado»
(arts.136 LRIJAPAC y 15.1 RPS); d) la finalidad de las medidas provisionales es asegurar
la eficacia de laresolucion final que pudierarecaer y €l buen fin del procedimiento, evitar
el mantenimiento de los efectos de la infraccidn y las exigencias de los intereses genera-
les; €) laadopcion de medidas provisionales sdlo puede efectuarse iniciado el procedimiento;
y, f) las medidas provisionales deberén ser proporcionales y razonables con las finalidades
pretendidas. Asi lo expresa el articulo 72.2 LRIJAPAC a disponer, con vocacion de gene-
ralidad, que «No se podrén dictar medidas provisionales que puedan causar perjuicios de
dificil o imposible reparacion a los interesados o que impligquen violacién de derechos am-
parados por las leyes».

Para el cumplimiento de las finalidades sefidlas, el articulo 45 ha previsto dos tipos de
medidas cautelares: la primera, de carécter general, aplicable a todo tipo de infracciones
consistente en la posibilidad de acordar |a suspension provisional de cuaquier tipo de ayu-
das o subvenciones de caracter financiero que el particular o la entidad infractora haya ob-
tenido o solicitado de la propia Administracién Piblica llamada a resolver sobre a infrac-
cion. La segunda, ligada de forma exclusiva a las infracciones por faltas graves 0 muy gra-
ves, consistente en la posibilidad de acordar, también con carécter provisional, como me-
dida cautelar, el cierre del centro o la suspension de la actividad.

Dada la naturaleza de | os bienes juridicos protegidos, establecer en una norma de ran-
go legal la posibilidad de que la Administraciéon competente pueda adoptar medidas
cautelares como las que introduce laley no solo parece correcto sino que resulta, ami modo
de ver, necesario y conveniente. Con ello no se esta haciendo otra cosa que dar cumpli-
miento a las exigencias que la jurisprudencia constitucional y ordinaria han establecido
para viabilizar medidas de este tipo, asi como posibilitar que normas estatales de rango
inferior, concreten, si halugar, las condiciones de su aplicacion particularizada. En punto a
las normas legales autondmicas, éstas, cuando hicieren uso de sus competencias podrian
también establecerlas, alin sin prevision en la norma estatal que nos ocupa, pero no resulta
baladi que ésta las haya previsto, sin perjuicio de entender que su contenido no agota las
posibilidades de cada Comunidad Auténoma que podré concretar las resefiadas e introdu-
cir, en los limites establecidos por la LRJAPAC, cualesquiera otras que tuviera por conve-
niente alos fines de asegurar una ulterior resolucion administrativa.

2.6. Prescripcion deinfraccionesy sanciones

La prescripcion de las infracciones y las sanciones se explica porque el ordenamiento
juridico, al tiempo que confiere alas autoridades publicas la potestad sancionadora, impo-
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ne alas mismas la obligacién de sujetar dicho gjercicio a unos determinados plazos, finali-
zados los cuales €l ilicito debera quedar impune o inexigible la sancién impuesta, generan-
do tal obligacion, correlativamente, el derecho subjetivo del infractor a no ser imputado o
a que no le sea exigida la sancion, una vez transcurridos los plazos fijados por la norma
que lo regules,

Con carécter general, el articulo 132 LRIAPAC establece los plazos para la prescrip-
cion de sanciones e infracciones, pero deja a salvo la posibilidad de que las leyes especifi-
cas que regulen cada materia puedan establecer plazos diferentes. Haciendo uso de tal po-
sibilidad, la norma sobre proteccion de las personas en situacion de dependencia establece
sus propios plazos prescriptorios. Con respecto a las infracciones el articulo 46.1 dispone
gue las infracciones prescribirdn de conformidad con lo siguiente: a) a afio, las leves; b) a
los tres afos, las graves; y, ¢) alos cuatro afios las muy graves. Ademas establece el dies a
quo para el computo de los indicados plazos que se fija en €l dia de la comision de lain-
fraccion; disponiendo, ademas, que la prescripcion se interrumpird por la iniciacion, con
conocimiento del interesado, del procedimiento sancionador. Tan escueta prevision norma-
tiva debe entenderse completada con lo dispuesto en el apartado 2 del articulo 132
LRJAPAC, segln el cud, lainiciacion del procedimiento sancionador interrumpe la pres-
cripcion, que sereanudard si el expediente sancionador estuviese paralizado mas de un mes
por causa no imputable al infractor.

Para las sanciones los plazos de prescripcion que establece €l articulo 46.2 son los
siguientes: por faltas muy graves, las sanciones prescribiran a los cinco afios; por faltas
graves, alos cuatro afios; y, por faltas leves, a afo. Dado que nada mas se especifica tam-
bién, debe entenderse que resulta de aplicacion el articulo 132.3 LRIAPAC que dispone
gue la prescripcion se interrumpira por la iniciacion, con conocimiento del interesado, del
procedimiento de g ecucion, volviendo a transcurrir el plazo si aquél esta paralizado du-
rante mas de un mes por causa no imputable a infractor.

El conjunto de previsiones transcritas serén de aplicacion directa a ambito de la po-
testad sancionadora estatal en las materias de su propia competencia. Cuando tal potestad
sancionadora sea gjercida por las Comunidades Auténomas habra que estar a sus disposi-
ciones especificas, salvo que las mismas resultaren irrazonables o desproporcionadas. En
ese sentido, hay que pensar, ami modo de ver, que las disposiciones estatal es configurardn
plazos méximos hasta los que podran moverse, razonablemente, las normas autonémicas
gue, sin embargo, no podrian ampliar los indicados plazos. Prueba de ello es la duracion
de los mismos que, o bien se gjustan a las previsiones de la LRJAPAC, o son sensible-
mente mas amplios, como ocurre con la prescripcion de las infracciones y sanciones muy
graves.

3. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

La normativa analizada omite cualquier referencia al procedimiento sancionador, lo
gue, aungue pueda resultar llamativo, resulta perfectamente explicable, tanto por lo que se

36 GARBERI, J. El procedimiento administrativo..., citado, pag. 149.
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refiere al @mbito de la potestad sancionadora estatal como por 10 que respecta a las potes-
tades sancionadoras de las Comunidades Autonomas.

Conviene recordar, antes de justificar la ausencia de ninguna referencia al procedi-
miento sancionador, que la garantia del orden constitucional exige, en el @mbito de la po-
testad sancionadora de la Administracion, que laresolucion por la que seimponga una san-
cion administrativa se adopte a través de un procedimiento en el que queden salvaguarda-
dos los derechos de defensa, posibilitando la aportacién y proposicion de pruebasy la ae-
gacion de cuantos argumentos el interesado aduzca en su descargo 3. De la jurisprudencia
constitucional en la materiaresultan, a menos, dos conclusiones evidentes: que no cabe la
imposicion de sancion administrativa alguna sin que se haya tramitado el necesario proce-
dimiento de formatal que el derecho a procedimiento constituye una exigencia constitu-
cional insoslayable®® y que en el procedimiento que se establezca deben quedar perfecta-
mente garantizados los derechos procesales que emanan del articulo 24.2 de la Constitu-
cion. De esta forma, el procedimiento se convierte en elemento esencia y clave de la po-
testad sancionadora de laAdministracion y en su instrumento basico puesto que, en primer
lugar, suple a proceso penal y, por consiguiente, debe dar cabida a las mismas garantias
que encuentran en el Derecho Procesal Penal su lugar propio y, en segundo lugar, sirve
como instrumento para combatir una presuncion constitucional, la de inocencia, estrecha-
mente ligada alalibertad, por lo que todos | os derechos de defensa del administrado deben
ser aplicados®°.

Por lo que a &mbito de la potestad sancionadora estatal se refiere, la LRJIAPAC en
sus articulos 134 a 138 establece y desarrolla el principio de legalidad procedimental, esto
es, por una parte confirma el derecho a procedimiento sancionador y, por otra, dispone
que en el seno de dicho procedimiento sancionador deben ser respetados una serie de dere-
chos del presunto infractor que, comenzando con el de presuncion de inocencia, estable-
cen las garantias adecuadas para que aquél pueda ejercer una correctay adecuada defensa.
Lo caracteristico de dicha regulacidn es que la mencionada ley no trata de imponer un pro-
cedimiento completo propio de aplicacion general, sino, a contrario, trata de establecer
unas pocas reglas de aplicacion general, principios, que deben ser seguidos por las normas
que regulen los procedimientos sancionadores que puedan, ulteriormente, establecerse. Y
asi el mencionado Reglamento del procedimiento para el gjercicio de la potestad sanciona-
doratiene por objeto disefiar un procedimiento comdn para el gjercicio de cuaquier mani-
festacion de la potestad sancionadora estatal, sin perjuicio de la existencia de previsiones
especiales concretas. Por tanto, el conjunto normativo formado por la LRJIAPAC y por €l
RPS satisfacen plenamente las necesidades procedimental es que | as facultades sancionatorias
estatales ligadas a la regulacion que nos ocupa pudieran exigir por o que ninguna referen-
ciaa procedimiento sancionador resulta exigible.

87 SSTC 18/1981, de 8 de junio; 77/1983, de 3 de octubre; 2/1987, de 21 de enero y 29/1989, de 6 de
febrero, entre otras.

38 SuAv, J. «Los principios del procedimiento sancionador» en Leguina-Sanchez Morén, La nueva Ley de
régimen juridico de las Administraciones Publicas y del procedimiento administrativo comin, Tecnos, Madrid,
1993, pég. 386.

39 En este sentido: GARCiA DE ENTERRIA-FERNANDEZ, Curso de derecho..., citado, pag. 185.
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Si centramos la atencion en el campo autondmico, hay que reiterar que la atribucion
de la competencia gjecutiva comprende la de la potestad sancionadora en la materia sobre
laque se gercey, unida aella, lafacultad de disefiar el procedimiento para su gjercicio,
sin més limitaciones que el respeto a principio de legalidad procedimental y el derecho a
la presuncién de inocencia. Al respecto, no esta de mas sefialar que la regulacién que la
LRJIAPAC efectiia de los derechos contenidos en el articulo 24 CE es sdlo una de las va-
rias regulaciones posibles, de forma que, degjando a salvo el nlcleo de aquellos derechos
(el resefiado principio de legalidad procedimental y el derecho a la presuncién de inocen-
cia, principalmente), el resto de la regulacion, ain siendo desarrollo de aquél, no impide
otros desarrollos especificos y diferentes para una parte del ordenamiento juridico. Conse-
cuentemente, €l gercicio de la potestad sancionadora de las Comunidades Auténomas se
llevara a cabo a través del procedimiento administrativo que cada una haya previsto, sin
gue la LD tenga que hacer ninguna referencia a los mismos, ni siquiera por la via del
establecimientos de principios generales parafijar el nlcleo bésico de la regul acidn puesto
gue los mismos ya constan en la Ley del procedimiento administrativo coman con dicha
finalidad.

4. DISTRIBUCION DE LASCOMPETENCIAS SANCIONADORAS

Una de las cuestiones mas importantes en materia de infracciones y sanciones admi-
nistrativas es la de la competencia sancionadora. Su importancia deriva del dato normativo
establecido en el articulo 62.1.b. LRJAPAC segun el que son nulos de pleno derecho los
actos de las Administraciones publicas dictados «por 6rgano manifiestamente incompeten-
te por razon de la materia o del territorio» y ello porque «la competencia del 6rgano admi-
nistrativo es un requisito previo que condiciona lavalidez del acto, de modo que si faltare,
no es posible entrar en |as cuestiones sobre las que dicho acto se ha pronunciado» 4L,

A la competencia en materia sancionadora se refiere el articulo 127.2 LRIJIAPAC a
disponer que «el gjercicio de la potestad sancionadora corresponde a |os 6rganos adminis-
trativos que la tengan expresamente atribuida por disposicién de rango legal o reglamenta-
rio, sin que pueda delegarse en 6rgano distinto». A simple vista puede |lamar la atencién la
referenciadelaLey alaposibilidad de atribuir el gjercicio de la potestad sancionadora por
viareglamentaria. Sin embargo, tal posibilidad es constitucional y legalmente correcta, sin
gue afecte a principio de legalidad si se parte de una precision inicial que el precepto que
comentamos realiza correctamente. En efecto, una cosa es la atribucion de la potestad san-
cionadora que requiere, en todo caso, una norma de rango legal en la medida en que tal
atribucion forma parte del propio principio de legalidad #? y, otra, la determinacion del 6r-
gano competente para el gjercicio de la potestad sancionadora, cuestion ésta a la que se
refiere, de forma exclusiva, el citado articulo 127.2 LRPC. Por €l contrario, el parrafo pri-
mero de dicho articulo se refiere a la primera de las cuestiones enunciadas, esto es, a la

40 SSTC 87/1985, de 16 de julio; 227/1988, de 29 de noviembre; 195/1996, de 28 de noviembre, y 51/
2006, de 16 de febrero.

41 SSTSde 4 de diciembre de 1992, Ar. 9931y de 9 de junio de 1993, Ar. 4873.

42 STC 3/1988, de 21 de enero.
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atribucion de la potestad sancionadora para lo que dispone que «la potestad sancionadora
de las Administraciones Publicas, reconocida por la Constitucion, se gjercerd cuando haya
sido expresamente atribuida por una norma con rango de ley».

De esta forma, €l tema de la competencia sancionadora, en lineas generales, se con-
creta en torno atres ideas basicas: La primera que la competencia sancionadora Gnicamen-
te corresponde a los Grganos que la tengan expresamente atribuida, por disposicién de ran-
go legal o reglamentario, sin que puedan detentarla aquellos otros 6rganos de la Adminis-
tracién no habilitados legal o reglamentariamente, y sin que puedan quienes la ostentan
delegar su propia competencia sancionadora. Asi lo ha venido entendiendo siempre la ju-
risprudencia a expresar que «la competencia es siempre efecto de una declaracién norma-
tiva, por lo que ninguna autoridad administrativa puede realizar un acto vaido en virtud de
poderes que ella misma se haya dado, de |0 que se infiere que si no existe una norma que
respalde una determinada actividad administrativa, se esta en presencia de una actuacion
por 6rgano manifiestamente incompetente» 43, ya que «a partir de las exigencias del prin-
cipio de legalidad ex articulo 9.3 CE, del que es una de sus derivaciones la sumision plena
de laAdministracion Publica a derecho, ha de entenderse que las competencias de |os 6r-
ganos de laAdministracion no pueden ser algo ambiguo e ilimitado derivado de una gené-
rica posicion de supremacia, antes al contrario se precisa de una norma atributiva concre-
ta» %4, La segunda, que |a falta de competencia es generadora de la nulidad de pleno dere-
cho de laresolucién administrativa, que es apreciable incluso de oficio ya que alos Tribu-
nales les corresponde velar por la correcta aplicacion de las normas procesal es que, por ser
de orden publico, vinculan tanto a la Administracién como a los administrados“®, |legén-
dose a afirmar la nulidad radical o de pleno derecho de las resoluciones dictadas «por 6r-
ganos que ain siendo competentes en el momento de imponer la sancidn, no lo eran, sin
embargo, en relacion al tiempo pasado en que se cometio lainfraccion 6. Y, latercera, que
la atribucion de competencias no afecta al gercicio de la potestad sancionadora que pueda
corresponder a las autoridades laborales de las Comunidades Auténomas con competen-
cias en lamateria, que se efectuara de acuerdo con su regulacion propia en los términos 'y
con los limites previstos en sus respectivos Estatutos de Autonomiay disposiciones de de-
sarrolloy aplicacion.

El articulo 47.2 LD se refiere a la atribucion de la competencia sancionadora dispo-
niendo, como no podia ser de otraforma, que la incoacién e instruccion de los expedientes
sancionadores, asi como la imposicion de las correspondientes sanciones, correspondera a
cada Administracién Publica en el &mbito de sus respectivas competencias.

El parrafo tercero del mismo precepto concreta la competencia sancionadora en el am-
bito de la Administracion General del Estado disponiendo que correspondera:
a) El titular de la Direccion General del Instituto de Mayoresy Servicios Sociales, cuando
se trate de sanciones por la comision de infracciones leves. b) El titular de la Secretaria de
Estado de Servicios Sociales, Familias y Discapacidad, cuando se trate de sanciones por la

43 STSde 26 de enero de 1981, Ar. 22.

4 STSde 23 dejunio de 1993, Ar. 4650.
45 STSde 12 de marzo de 1993, Ar. 1680.
46 STSde 26 de enero de 1981, Ar. 22.
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comision de infracciones graves. ¢) El titular del Ministerio de Trabajo y Asuntos Socia-
les, cuando se trate de sanciones por la comision de infracciones muy graves, si bien se
requerird el acuerdo previo del Consejo de Ministros cuando |as sanciones sean de cuantia
superior a 300.000 euros o en los supuestos de cierre de la empresa o clausura del servicio
0 establecimiento.

Dos aspectos merecen ser destacados de la referida atribucion competencial; el prime-
ro, el hecho de que la competencia se otorga a 6rganos muy elevados dentro de la Admi-
nistracion General del Estado. No parece operativo, por gemplo, que laimposicion de san-
ciones por infracciones leves se encomiende a titular de una Direccién General. El segun-
do aspecto conecta con el dato de que laley omite cualquier referencia expresa a los érga-
nos competentes para la incoacion del procedimiento y para su instruccion; por ello habra
gue esperar a una norma futura —probablemente de caracter reglamentario— dictada a
amparo de la Disposicion Final Séptima del texto legal, que debera determinar tanto el 6r-
gano que podra incoar los procedimientos sancionadores como el que deba ocuparse de su
instruccion que debera ser, necesariamente, distinto del sancionador, habida cuenta del man-
dato del articulo 134.2 LRIJIAPAC que ordena la separacion entre las fases instructora y
resolutoria del procedimiento sancionador y su encomienda a 6rganos distintos.



