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1. INTRODUCCION

En el n® 48 del Boletin Oficial del Pafs Vasco, de 11 de marzo de 1998,
aparece publicada la Ley 2/1998, de 20 de febrero. Ley que no puede pasar
mnadvertida pues aborda uno de los temas més arduos del Derecho de las Ad-
ministraciones Publicas: el Derecho Administrativo sancionador.

Dos son los objetivos de esta Ley. Por una parte, establecer unas reglas
sustantivas validas para la aplicacién de cualquier régimen sancionador secto-
rial; es lo que podriamos llamar una parte general del Derecho sancionador ad-
ministrativo a imagen y semejanza de lo que representa para los delitos y las
penas el Libro Primero del Codigo Penal. Por otra, establecer el iter procedi-
mental necesario para el ejercicio de la potestad sancionadora respecto de
cualquier materia.

Ambos objetivos responden a una necesidad vivamente sentida por el
operador juridico, tanto el que tiene que ejercer la potestad como el que se ve
en situacion de realizar su legitimo derecho de defensa frente al resultado de
tal ejercicio. Necesidad que se deriva de la notable dispersion normativa y de
la falta de una verdadera regulacién sustantiva.

Desde luego, la novedad no reside en [a regulacion del procedimiento
sancionador, ya que la Ley de Procedimiento Administrativo lo prevefa en sus
arts. 133 a 137, sino en la elaboracién de una verdadera parte general del De-
recho Administrativo sancionador, tal como tendremos ocasion de ver. Es cier-
to, que la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Ad-
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ministraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comuin, dédic
su Capitulo I del Titulo IX a la “potestad sancionadora™ pero esta ROy 5
contiene una regulacidén homogénea y coherente sino més bien una serig dé.
principios, sin engarce alguno, cuyo nico elemento conwin es poner limjtg i
actuar administrativo.

Ni Ia Constitucién espafiola (en sus arts. 148 y 149), ni ningiin EStatﬁto.
de Autonomia, atribuye competencia alguna sobre el Derecho Administrativy.
sancionador, Sin embargo, se entiende que las reglas minimas que debe preg;.:
dir esta rama del Derecho forman parte de las bases del régimen juridicq de
las Administraciones piiblicas cuya competencia exclusiva corresponde al Rg.”
tado (art. 149.1.18 de la Constitucién). Asi, lo consideraron las Cortes Gepe..
rales cuando, al elaborar la Ley 30/1992 recogieron a escala minima log prini:
cipios de la potestad sancionadora. No obstante, esta regulacién bdsica ng
puede impedir que los legisladores autondmicos establezcan, en su dmbitg”
competencial, una regulacién completa de lo que entendemos y llamamos De-
recho Administrativo sancionador. Regulacién autondmica que debera respetar'
los principios fijados en la Ley estatal pero que podrd ir mds alld en su desa-
rrollo y concrecidn. Esto es efectivamente lo que hace la Ley que desglosa-
mos, pues su Capituto I1 (arts. 2 a 22) cuya ribrica es “Reglas generales sus--.
tantivas para el ejercicio de la potestad sancionadora”, comienza fijando el .
siguiente sistema de fuentes: “la potestad sancionadora se ejercera de confor- .
midad con los principios establecidos en:

— la Ley 30/1992,

- en la presente Ley del Parlamento vasco 2/1998 y sus normas de desa-
rrollo,

— y en la normativa sectorial que establezca los distintos regimenes san-
cionadores,

— en defecto de norma administrativa, se aplicardn las correspondientes
del Cédigo Penal, siempre que sean compatibles con la naturaleza v fi-
nalidad de la infraccidn y de la regulacién material sectorial de que se
trate”.,

Mencién especial merece, desde luego, el considerar al Derecho Penal
como fuente formal del Derecho Administrativo sancionador. A mi juicio, es-
te dato supone un gran avance ya que el operador juridico se va a ver habili-
tado, legalmente, para acudir a la normativa penal cuando se encuentre ante
alguna laguna dentro del Derecho sancionador. En pocas palabras, la aplica-
cidn supletoria de las técnicas penales no es mas que una consecuencia de la
siguiente afirmacion generalmente aceptada: la potestad sancionadora de Ja
Administracion es ius puniendi.

A LEY DEL pARLAMENTO VASCO 2/1998, DE 20 DE FEBRERO, QUE REGULA LA POTESTAD SANCIONADORA...

.. Sibien la legitimidad constitucional de una regulacién autonémica deta-
l1ada de fos principios sustantivos de la potestad sancionadora esta fuera de
dirdas, no ocurre otro tanto por 1o que hace al procedimiento sancionador. El
yuid de 1a cuestion estd en interpretar la extension y Iimites de la competencia

eclusiva del Estado sobre “el procedimiento administrative comun” (art.
éxc

{49.1.18 de la Constitucién), del que forma parte el procedimiento sanciona-

dor, tal como dice la Sentencia del Tribunal Constitucional 87/1985, de 16 de
julio, FJ £°. Para Garcia de Enterria este precepto constitucional atribisye al

Estado la “regulacion total o integra” del procedimiento administrativo comiin

~ o tratandose de una “simple competencia de regulacién basica™; asi, “la fini-
" ea competencia que en matesia de procedimiento administrativo tienen las Co-

munidades Auténomas es la refativa a las “especialidades” (que es otra cosa
que un “procedimiento especifico”) derivadas de su organizacidn propia, pre-

* cisamente y nada mis”!. Sin embargo, y a pesar de esta voz tan autorizada, pa-

rece que se ha impuesto la idea de considerar que €l legislador estatal ha ago-

. tado su competencia exclusiva con la regulacion que de los principios del

procedimiento sancionador hace la Ley 30/1992 (arts. 134 a 138); por lo que la
posibilidad que da a Jas Comunidades Auténomas el art. 1.1 del Real Decreto
1398/1993, de 4 de agosto, que aprueba el Reglamento del procedimiento pa-
ra el ejercicio de la potestad sancionadora, para que éstas legislen sobre el pro-

cedimiento sancionador se encuentra dentro del sistema constitucional de dis-

tribucién de competencias®.

1. E. GARCIA DE ENTERRIA, La problemdtica puesta en aplicacicn de la LRI-LPA: el caso del
Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, que aprucba el Reglamento del procedimiento para el
ejercicio de la potestad sancionadora. Nulidad radical del Reglamento y desintegracion general
del nuevo sistema legal, en REDA, n° 80, 1993, pp. 600 y 6.

2. El Tribunal Constitucional, en su Sentencia 227/1988, de 29 de noviembre, FJ 32°, da sig-
nificado a la expresién “procedimiento administrativo comiin”, a los efectos previstos en el arti-
culo 149.1.18° de la Constitucidn, en los términos siguientes:

FJ 32: ... El adjetivo “comin” que la Constitucién utiliza lleva a entender que o que el pre-
cepto constitucional ha querido reservar en exclusiva al Estado es la determinacidn de los prinei-
pios o normas que, por un lado, definen la estructura general del iter procedimental que ha de se-
guirse para la realizacién de la actividad juridica de la Administracidn y, por ofro, prescriben la
forma de elaboracién, los requisitos de validez y eficacia, los modos de revisidn y los medios de
ejecucidn de los actos administrativos, incluyendo sefialadamente las garantfas generales de los
particulares en el seno de! procedimiento. Ahora bien, sin perjuicio del obligado respete a esos
principios y reglas del “procedimiento adrministrativo comin”... coexisten numerosas reglas es-
peciales de procedimiento aplicables a la realizacidn de cada tipo de actividad administrativa ra-
tione materiae. La Constitucién no reserva en exclusiva al Estado la regulacitn de estos procedi-
mientos administrativos especiales. Antes bien, hay gue entender que €sta es una competencia
conexa a las que, respectivamente, el Estado y las Comunidades Auténomas ostentan para la re-
gulacion del régimen sustantivo de cada actividad o servicio de la Administracién...”.

A I3 luz de esta doctrina constitucional debemos juzgar st el Capitulo I def Titulo IX de la
Ley 30/1992 cumple con la exigencia del articulo 149.1.18" de la Constitucidn que atribuye al Es-
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Visto el objeto de esta Ley que comentamos, y su legitimidad Cmsmﬂ_
cional, hemos de pasar, a continuacién, a ver lo mas destacado de sy conten;.:
do. Contenido que, como se desprende de la introduccion que hemos hechg

sustantivo y la regulacion del procedimiento sancionador.

tas son, a mi juicio, las que exige el Tribunal Censtitucional para entender cumpfido el articylg

crec que no hay ningiin género de dudas, pues el articulo 135 recoge, ademas de los derechos a
los que se ha hecho referencia antes, los sigaientes: a identificar al instructor, a la autoridad com-
petente para imponer la sancién y a conocer la norma que les atribuya la competencia para san-
cionar; a formular zlegaciones (tramite de andiencia); 2 utilizar {os medios de defensa admitidos
por el Ordenamiento Juridico, como por ejemplo, proponer todo tipo de pruebas no declarar con-
tra si mismos y no confesarse culpable, utilizar el asesoramiento de un letrado, aunque siempre a
su costa ete.; v a tos demds derechos recogidos en el articulo 35 de la Ley entre los que destaca
el derecho a conocer el estado de la tramitacion del procedimiento y a obtener copias del mismo.
Esta enumeracion debe completarse con el derecho a la presuncion de inocencia del articulo 137,
precepto que también hace expresa mencion al derecho a propener cuantas pruebas sean petti-
nentes, por si alguien albergara alguna duda sobre su existencia.

Todo esto ileva a entender que la Ley 30/1992 cumple con las exigencias constitacicnales
del establecimiento de un procedimiento administrativo sancionador comiin a todas las Adminis-
traciones Piiblicas, tal come lo ha interpretado el Tribunal Constitucional, con o que el Regla-~
mento del Procedimiento para el Ejercicio de la potestad sancicnadora sélo tiene come finalidad
suplir posibles lagunas en esta materia ante la derogacién de! procedimiento sancionador que re-
gulaba la Ley de Procedimiento Administrativo a la que se remitian la inmensa mayoria de las
normas posteriores.

Como conclusion titima, sélo nos queda recalcar que las Comunidades Auténomas, en el
seno de sus legitimas competencias, podrén establecer no sé¢lo un régimen sancionador sino tam-
bién el procedimiento a través del cual se exija la eventual responsabilidad administragiva si bien
serd necesario, en este caso, respetar los articulos 134 a 138 de la Ley 30/1992 por ser de compe-
tencia exclusiva del Estado. Asilo hace la Ley vasca pues afirma tajantemente: el procedimiento
sancionador se regird por los principios establecidos en el Capitulo II del Titule IX de la Ley
30/1992 o la legislacidn estatal que la sustituya, por la presente Ley v las normas que la desarro-
Hen (art. 23.2).

se disgrega en dos grandes bloques: el Derecho Administrativo sancionadoy !

tado la competencia exclusiva para regular el procedimiento administrativo sancionador. Dog no.L'

149.1.18%, por o que se refiere al procedimiento sancionador: la necesidad de que sea el Estadg:
el que establezea los principios o normas que definan la estructura del irer procedimental; y que,-:
asimismo, sea la norma estatal la que regule las garantias generales de los particulares en el sepg,
del procedimiento. La primera de estas exigencias entiendo que estd cumplida con una teferencig
muy breve pero significativa: “los procedimientos que regulen el gjercicio de la potestad sancio.
nadora deberdn establecer ia debida separacién entre la fase instructora y la sancionadora, enco.
menddndolas a drganos distintos” (articulo 134.2 Ley 30/1992); quizds alguien eche en fajty 3
ausencia de referencia expresa a la “iniciacién del procedimiento” si bien entiendo que nada se
afiadiria a las garantias del ciudadano, pues lo realmente importanie es gue tenga conocimientg,
a través de una notificacién, de los hechos que se le imputen, de las infracciones que tales hechos -
puedan constituir y de las sancicnes que eventualmente puede ver objeto, derechos que estdn ex.”
presamente recogidos en el articulo 133, segundo parrafo, de la Eey. Respecto de la exigencia de
que el Estado establezca las garantias generales de los particulares en el seno del procedimiento,

LaLEY MEL PARLAMENTO VASCO 2/1998, DE 20 DE FEBRERO. QUE REGUILA LA POTESTAD SANCIONADORA .,

[f. DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR SUSTANTIVO

El legislador vasco constata 1a necesidad, va sentida, de elaborar unas re-

- glas sustantivas para el ejercicio de la potestad sancionadora por la casi “total
- gusencia de normas de derecho positivo propias del Derecho Administrative

sancionador”. Afirmacién ésta cierta, pues hasta la aparicién de la regulacidn

“contenida en la Ley 30/1992 de los principios de la potestad sancionadora, el
~operador juridico se nutria de la jurisprudencia, principalmente del Tribunal
. Constitucional, que desde su Sentencia 18/1981, de 8 de junio, ¥ siguiendo al-
~ gin pronunciamiento del Tribunal Supremo?, ha afirmado la comunién

existente entre los ilicitos penales y administrativos. Linea jurisprudencial bri-

© llante pero, a juicio del Parlamento autondmico vasco, también, “insuficiente
. desde la perspectiva de la seguridad juridica” pues la unidad consustancial en-
* tre tos flicitos penales v las faltas administrativas lo es con matices, lo que de-

be llevar al legislador a encontrar y definir esos matices con que los principios
y reglas penales deben adaptarse a las peculiaridades de lo sancionador admi-
nistrativo, Matices que en algunos casos pueden no existir al versar sobre un
elemento esencial del ius puniendi del Estado. Asi, a mi juicio, el principio de
tipicidad no admite matizacion alguna pues los hechos constitutivos de in-
fraccién administrativa deben recogerse con claridad en |a norma sancionado-
ra, aunque el Tribunal Constitucional haya admitido lo que Nieto denomina
“tipificacién por remisién” o “tipificacién indirecta™.

Dentro det Capitulo I1, que es el dedicado a la parte general del Derecho
Administrativo sancionador, se regulan las instituciones bésicas de esta rama
como son el principio de reserva de ley (art. 4), el principio de tipicidad (art.
4), el de culpabilidad (art. 3), el non bis in idem (art. 18), las personas respon-
sables —incluyendo, naturalmente, a las personas juridicas como hace el Tri-
bunal Constitucional desde su Sentencia de 246/1991— (arts. § a 10), la pres-
cripcién de las infracciones y sanciones (art. 22) y la responsabilidad civil
derivada del hecho infractor (art. 12). Regulacién que, en lineas generales, es
mucho mds completa y detallada que la que contiene el Titulo IX dela Ley
30/1992; en especial, por lo que hace a la prescripcion® y al non bis in idem.

3. Véase a titulo de ejemplo las Sentencias de 29 de septiembre de 1980 (Ar 3464) yde 4 y
10 de noviembre del mismo afio (Ar 4261 y 4408, respectivamente).

4, ALEIANDRC NIETO, Derecho Administrativo Sancionador, Madrid, Teenos, 1994, pp. 298 v ss.

También el trabajo que bajo el titulo “Principios de la potestad sancionadora de la Adminis-
tracidn. Su incidencia en la Comunidad Auténoma de Aragén: cuatro estudios juridicos” aparece
publicado como informe especial en el friforme Anual que el Justicia de Aragdn rinde a las Cortes,
afio 1996.

5. Por lo que hace a este instituto guisiera destacar la regulacidn que hace de las infraccio-
nes continuas (cuya nocidn se encuentra en el art. 4.6 del Reglamento del Procedimiento para el
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Pero su novedad no se encuentra aqui, sino en la fijacién de un régim’e'n:
juridico totalmente novedoso y desconocido en nuestro Derecho Administyy
tivo sancionador, hasta ahora privative del Derecho Penal. Vedmaoslo,

En efecto, la Ley vasca que comentamos regula la t€cnica del concursy
de normas (art. 16)°, que trata de resobver los problemas que puedan plantegy
se cuando un hecho sea susceptible de ser calificado con arreglo a dos o mas
preceptos tipificadores, ya sean de la misma o diferentes normas. lgualmenge,
recoge ¢l concurso de infracciones (art. 17), fijandose como regla que al res: '
ponsable de dos o mds infracciones se le impondrdn todas las sanciones ¢
mespondientes’.

Otra institucidn tipicamente penal de la que se hace eco el legisiador ans.
tonémico son las causas se exencidn de la responsabilidad administrativa. [
Ley 2/1998 no fija ninguna especifica, simplemente se remite a las que esta- - .-
blezcan la normativa sectorial aunque, en fodo caso, “se aplicardn los supues-
tos previstos en el Cédigo Penal, siempre que sean compatibles con ta natura-
leza y finalidad de la infraccion concreta y de la regulacién material sectorial
de que se trate” (art. 6.1). Hemos de recordar que las causas de extincién de
la responsabilidad punitiva son, a tenor de Ios arts. 19 y 20 del Cddigo Penal,
la minoria de edad penal (hasta ahora fijada en 16 afios), el transtorno mental,
la intoxicacion etilica o por consumo de sustancias toxicas, 1a alteracion en la
percepcidn, la legitima defensa, el estado de necesidad, el miedo insuperable y
el obrar en cumplimiento de un deber o en el gjercicio de un derecho. Respec-
to a la primera de las causas citadas, la minoria de edad, el legislador vasco
remite se concrecién a la normativa sectorial y, en su defecto, nunca serdn res-
ponsables fos menores de 14 afios. Previsidn que supone un gran avance pues
hasta ahora ninguna norma administrativa fijaba una edad por debajo de la
cual al sujeto infractor se le consideraba inimputable®.

ejercicio de la potestad sancionadora), fijando el inicio del plazo de preseripcidn en el dfa en que
se realizd el dltimo hecho constitutivo de la infraccion; y del inicio del plazo de prescripeién de
las sanciones, fijdndelo en el momento en que adquiera firmeza, en via administrativa, la resoli-
¢idn sancionadora. Respecto a este dltime extremo véase mi trabajo, La prescripeidn de las san-
ciones administrativas en via de recurso, en esta misma Revista, n° 12, 1998,

6. Compidrese esta regulacidn con la del art. 8 del Cédigo Penal de 1995,

7. Compdrese esta regulacidn con la contenida en la seccion segunda del Capftulo 1T del Ti-
tujo Il del Libro 1, arts. 73 a 79, del Cddigo Penal vigente.

Véase también al respecto el art. 4.4 y 4.5 del Reglamento estatal para el ejercicio de la po-
testad sancionadora.

8. Tema, también, poco tratado en la dectrina administrativista si bien las opiniones vertidas
son de o mas autorizadas. Véase L. MARTIN-RETORTILO, Multas Administrativas, en RAP, n® 79,
1976, pp. 45 y 46; M. REROLLO PUIG, Potestad sancioradora, alimentacion y salud piblica, Ma-
drid, MAP, 1989, p. 645; v A. de Paima DEL TESC, Ef principic de culpabilidad en el Derecho Ad-
ministrativo sancionador, Madrid, Tecnos, 1996, pp. 181 y ss.
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En estrecha relacién con las causas de extincidn de la responsabilidad ad-

“ministrativa se encuentran las denominadas circunstancias modificativas de la

responsabilidad, mas conocidas como agravantes y atenuante. Tradicional-
mente, en nuestro Derecho Administrativo sancienador ha sido, y es, el prin-
cipio de proporcionalidad en la aplicacion de la ley el que nos da los pardme-

* fros para graduar la responsabilidad sin necesidad de acudir a las agravantes y

atenuantes def Derecho Penal. Este es al camino que sigue [a Ley 30/1992
cuando dispone que en la imposicidn de sanciones se deberd guardar la debida
adecuacidn entre la gravedad del hecho constitutivo de la infraccidn y la san-
cion aplicada atendiendo a los siguientes pardmetros de graduacién: la exis-
tencia de intencionalidad, la reiteracidn, la naturaleza de los perjuicios causa-
dos v la reincidencia (art. 131.3). Sin embargo, ¢l legislador vasco opta, no
solo por aplicar las circunstancias modificativas establecidas por las normas
sectoriales, sino que tambi¢n da entrada a las causas que fija el Cédigo Penal,
hoy recogidas en los arts. 21 a 23.

Volviendo a tomar como ejemplo al Derecho Penal, en el art. 19 de la
Ley que glosamos encontramos una regulacidn de las causas de extincidn de
la responsabilidad administrativa. En este precepto se recogen las siguientes:
la muerte del infractor, sea persona fisica o persona juridica, la ejecucion com-
pleta de la sancidn, la prescripeién de la infraccidn, la prescripcion de la san-
cidn y el indulto. Lo verdaderamente chocante no es tanto que el legislador re-
gule las causas de extincién como que, por inspiracién penalista, recoja como
tal el indulto. Obviamente, por indulto no se debe entender aqui el derecho de
gracia cuyo otorgamiento corresponde en exclusiva al Rey (art. 62.1) de la
Constitucién espafiola) sino que se trata més bien de una simple condonacién
graciable de las sanciones, a modo de las previstas en la legislacion tributaria,
tal como se desprende de su régimen juridico (arts. 20 y 21).

Para terminar con este breve repaso a la regulacion de la parte sustantiva
del Derecho sancionador, sdlo nos queda por mencionar Ia posibilidad con-
templada en el Ley vasca de fraccionar, suspender, reducir e incluso sustituir la
sancién impuesta (art. 15). Previsiones, éstas, que van orientadas, bisicamen-
te, a la pena de naturaleza pecuniaria cuando no guarde proporcionalidad con
la sitnacion econdmica del sancionado.

II.— LA REGULACION DEL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR

A tenor de la Exposicidn de Motivos de [a Ley, la regulacidn del proce-
dimiento viene determinada, a pesar de existir uno comin, porque “es fre-
cuente que los diferentes regimenes sancionadores sectoriales introduzcan va-
riantes procedimentales, cuando no procedimientos propios completos, siendo
innecesario, ya que las peculiaridades de los diferentes sectores materiales no
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exigen variaciones sustanciales en la plasmacidn de los derechos civicos jiy!
plicados en el procedimiento sancionador”. En pacas palabras, su finalidag ey
unificadora, pues se entiende que las normas sancionadoras sectoriales ng de
ben tener ninguna intervencidn, :

La regulacién detallada del procedimiento aparece en el Capitulo 11T, g}
mismo comienza con unas disposiciones generales que prevén: el derecho def
ciudadado a acceder a su expediente en cualquier momento de la tramitacign,
(art. 24Y; los requisitos que deben darse para que la Administracién pueda
adopta medidas provisionales que aseguren la eficacia de la resolucién que pu--
diera recaer, posibilitando, incluso, que esa adopcidn la lleven a cabo los 6r:

ganos inspectores {arts. 31 y 32)% el archivo del procedimiento cuando haya™
habido algin error en las personas eventualmente responsables (art. 33); v la -

concurrencia de un procedimiento sancionador y un proceso penal, dando’

prioridad a este dltime, pues como ya dijo la Sentencia del Tribunal Constitu-

cional 77/1983, de 3 de octubre, la colisién entre una actuacion jurisdiccional
y una administrativa ha de resolverse a favor de la primera lo que significa la
imposibilidad de que los érganos de la Administracion lleven a cabo actuacio-
nes o procedimientos sancionadores en aquellos casos en que 1os hechos pue-
den ser constitutivos de delitos o faltas segin la legislacidn penal.

Mencién especial merece la regulacion que hace la Ley 2/1998, dentro
de sus disposiciones generales, de 1a posible concurrencia de procedimientos
sancionadores. Se trata de una prevision novedosa necesaria y a la luz del non
bis in idem, para evitar una doble sancién por los mismos hechos. Ademas, es
aqui donde tendrd plena aplicacion la regulacion del concurso de leyes pre-
vista también en la propia Ley, tal como hemos visto supra.

La seccién segunda de este Capitulo 111 estd dedicada por entero a la tra-
mitacién del procedimiento. La misma no difiere mucho de la regulacién con-
tenida en el Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, pero si que recoge dos
previsiones dignas de destacar.

9. El legislador vasco comete e error terminolGgico de hablar de “medidas cautelares”, en
vez de “medidas provisionales”. A continuaci6n se tratard de distinguir unas de otras. Las medidas
provisionales es una de las principales técnicas que tiene a su disposicion la Administracién Pi-
blica de cara a dar pleno sentido al principio constitucional de eficacia de la actuacidn piblica
{art. 103 CE), en cuanto permite dar respuesta répida a una situacion en la que estd presente el in-
terés general, Son, pues, instrumentos que adepta la Administracidn y que suponen ung merzma de
los derechos del ciudadane. Por el contrario, las medidas cautelares se presentan como una ga-
rantia det administrado, en cuanto manifestacién del derecho a la tutela judicial efectiva, y, por
tanto, como una restriceién a los privilegios de la Administracion. En este sentido, las medidas
provisionales vienen previstas en los arts. 72 y 136 de la Ley 30/1992 con la finalidad de asegurar
Ia eficacia de la resolucidn administrativa que pudiera recaer.
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Junto a la iniciacién de oficio del procedimiento sancionador, que esel o
“gnico modo recogido en el art. 11 del Decreto estatal citado, el art. 35 de 1a
" Ley 2/1998 prevé la iniciacion del procedimiento a instancia de parte. Esta

visién estd pensada para el denunciante al que se le estd reconociendo le-
gitimacion. Sin embargo, esta legitimacion se ve muy condicionada por los re-
quisitos que debe contener la solicitud de iniciacién: los previstos en el art.
70.1 de la Ley 30/1992, los hechos constitutivos de la presunta infraccion, la
fecha en que se produjeron, fos preceptos que infringen esas conductas, las
personas responsables, la sancién que corresponda y los preceptos que Jas ti-
pifiquen. De esta solicitud se da traslado a las personas que aparczcan en ellas
como responsales a fin de que aleguen lo que estimen opertuno a su derecho.
Finalmente, el 6rgano administrativo competente para resolver decidird si ad-
mite o no la solicitud de iniciacién. En pocas palabras, parece que la Ley con-
cede legitimacién al denunciante pero impone unos fuertes requisitos para su
gjercicio y, en tiltima instancia, la que decide es siempre la Administracion.

Dentro de ]a tramitacién del procedimiento, la Ley 2/1998 prevé un re-
curso contra los actos del instructor que denieguen la apertura de un periodo
probatorio o la practica de algin medio de prueba propuesto (art. 41). Recurso
que debe resolverse en un plazo de tres dias, entendiéndose la ausencia de res-
puesta como una desestimacién del mismo. A mi juicio, la regulacion auténo-
ma de un recurso en via administrativa, al margen de la Ley 30/1992, puede
generar algtin problema de constitucionalidad por carecer la Comunidad Au-
ténoma de competencia sobre esta materia. Asi, en dos titulos competenciales
puede ampararse el Estado para entender que el régimen de recursos adminis-
trativos es de su incumbencia, éstos son: “las bases del régimen juridico de las
Administraciones Publicas” y “el procedimiento administrativo comin” que,
segiin el art. 149.1.18 de la Constitucién, son de competencia exclusiva del
Estado.

[l Tribunal Constitucional en sus Sentencias 32/1981, de 28 de julio, FJ
5°,y 76/1983, de 5 de agosto, FJ 38°, entiende que la expresion “régimen juri-
dico” no se refiere exclusivamente al procedimiento y al régimen de recursos
sino que incluye también la fijacién de los principios o criterios basicos en ma-
teria de organizacién y competencia de general aplicacion en todo el Estado.
De aqui se deduce de forma clara que de una interpretacion amplia del signi-
ficado de la expresion “régimen juridico de las Administraciones Piblicas™ en-
cajarfan en la misma la normativa sobre los recursos y el procedimiento ad-
ministrativo. Sin embargo, esta dimensién amplia vaciaria de contenido parte
del articulo 149.1.18" de la Constitucién en el que se distingue el “procedi-
miento administrativo” del “régimen juridico”, por lo que es mejor separar
ambos titulos competenciales y mantener una postura restrictiva sobre el sig-
nificado de la expresién “régimen juridico” de la que escaparian, entonces,
tanto el sistema de recursos como el procedimiento administrativo.
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noviembre, FI 32°, daba sentido a la expresion “procedimiento administrativg

comiin” atribuyendo al Estado la competencia para determinar, por un ladg

“los principios o normas que definen l[a estructura general del iter procedi.
mental..., y por otro, la forma de elaboracién, los requisitos de validez y efj.
cacia, los modos de revisién y los medios de ejecucién de los actos adminis.
tratilvos, incluyendo sefialadamente las garantias generales de Jog
particulares...”. Es obvio que una de las mayores y mds importantes garantiag
del ciudadano son los recursos, pues permiten someter a una instancia supe-
rior lo acordado por el érgano @ quo. Es mds, el Alto Tribunal habla expresa-
mente de “moedos de revision” de los actos administrativos, y ;qué mejor me-
canismo para revisar un acto que un medio de impugnacién como son los
recursos? o jes que los recursos no son “modos de revisién” de los actos ad-
ministrativos? En suma, de acuerdo con la doctrina constitucional parece evi-
dente que la regulacitn de los recursos en via administrativa es de competen-
cia exclusiva de] Estado al formar parte integrante del “procedimiento
administrativo connin”. En todo caso, si alguien duda de esta dltima conclu-
sién 1o que no va a poder discutir es que el régimen de recurses administrati-
vos encaja dentro de las “bases del régimen juridico de las Administraciones
Ptiblicas™ con lo que también corresponde en exclusiva al Bstado.

No obstante, es de alabar la finalidad del precepto pues da a la Adminis-
tracién la posibilidad de recapacitar sobre un extremo crucial dentro del De-
recho sancionador: e} derecho del ciudadano a practicar las pruebas pertinentes
que eviten la indefensidn (art. 24 de la Constitucién). Esta dltima idea apun-
tada podria conducirnos a una interpretacién favorable a la existencia de este
recurso encuadrandolo en el art. 107.1 de Ia Ley 30/1992 que fija un recurso
ordinario contra los actos que, aun siendo de tramite, como es éste, causen in-
defensién. Sin embargo, v en todo caso, el recurso que cabria serfa el ordinario
con un plaza de interposicién de un mes y uno de reselucién de tres, lo que
nos llevaria a paralizar totalmente el expediente sancionador y conseguir asi
la perencién del mismo por el transcurso de los seis meses més treinta dias que
fija el art. 43.4 de la Ley vasca 261998 y el art. 43.4 de la Ley 30/1992.

Visto a grandes rasgos el contenido de la norma, tanto por lo que hace a
su parte sustantiva como al procedimiento sancionador, estamos en condicio-
nes de hacer una pequefia valoracién de la misma que sirva, a la vez, de con-
clusidn.

IV.— VALORACION DE LA LEY 2/1998

Personalmente considero que el juicio que se debe emitir de esta norma
s6lo puede ser positivo. Por primera vez en la historia de nuestro Derecho Ad-
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ministrativo sancionador encontramos regulada una verdadera parte general
que responda a las necesidades derivadas de la prictica cotidiana. Parta gene-
ral que, por inspirarse en los principios y técnicas penales, resulta coherente
con la jurisprudenia, hasta ahora dictada, pues ambos drdenes, tanto el penal
y el administrativo sancionador, formar parte de un supra concepto denomina-
do ius puniendi del Estado. Técnicas y principios que, ademas, resultan garan-
tes de los derechos de los ciudadanos en el seno de un Estado democritico.

Esta valoracion positiva no es Gbice para que encontremos alguna obje-
¢ién como las que siguen. La primera de ellas es obvia y en nada imputable al
autor de la norma, me refiero a su Ambito territorial de aplicacion. Fruto de la
divisién del Estado en Comunidades Autonomas y regiendo para etlas el prin-
cipio de territorialidad, el 4mbito de aplicacion de la Ley se circunscribe a “los
entes que ejerzan su potestad sancionadora en el Ambito territorial de la Co-
munidad Auténoma del Pais Vasco y en las materias en las que las institucio-
nes comunes de ésta ostenten competencias normativas, ya sean plenas ya
compartidas con el Estado o con los érganos de los territorios histéricos™ (art.
1.1

Por el contrario, la siguiente objecidn si que es imputable por entero al
legislador vasco v, a mi juicio, injustificada. El art. 1.2 de la Ley 2/1998 ex-
cluye de su Ambito de aplicacién material “la potestad disciplinaria de las Ad-
ministraciones Piblicas respecto del personal a su servicio y de quienes estén
vinculados a ellas por una retacidn contractual”. Exclusidn que no alcanzo a
comprender desde el mismo momento en que la Exposicién de Motivos reco-
noce que “tal potestad es potestad sancionadora y participa, por ende, de lo
esencial comdn al Derecho punitivo, y por eso los principios que definen a és-
te le son también aplicables... Y siendo esto asi, resulta razonable sostener que
esta Ley puede servir de inspiracién en la construccién del régimen discipli-
nario e integrar las lagunas de éste”. Sinceramente, s6lo encuentro uma razdn a
esta exclusion, el art. 127.3 de la Ley 30/1992 que contiene una prevision de
idéntico tenor al previsto en la Ley vasca. Prevision cuya operatividad, en-
tiendo, es escasa desde el mismo momento en que los principios de la potes-
tad sancionadora son de construccién jurisprudencial; jurisprudencia que ape-
nas ha establecido matizaciones cuando se trata de las llamadas “relaciones de
sujecién especial”. Especialidades cuyo tratamiento excederfa con mucho del
objeto de este comentario: dar a conocer los aspectos mds destacados de la
Ley del Parlamento vasco 2/1998, de 20 de febrero, que regula la Potestad
sancionadora de las Administraciones Pablicas y el procedimiento adminis-
trativo sancionador.

Sin mas, s6lo nos queda manifestar nuestro deseo de que esta norma ten-
ga un efecto domind y arrastre a las demds Comunidades Auténomas a ejer-
cer la iniciativa en la elaboracién de una parte general del Derecho Adminis-
trativo sancionador inspirade en técnicas penales.
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