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JES COMPATIBLE CON EL PRINCIPIO NE BIS IN IDEM REABRIR UN...?

I. INTRODUCCION

Las normas que regulan la caducidad de los procedimientos administrativos
han planteado en la practica innumerables problemas interpretativos'. A
uno de ellos se dedica el presente estudio. La cuestion es si, caducado un
procedimiento sancionador como consecuencia del incumplimiento de la
obligacién de dictar resolucion expresa sobre el fondo y notificarla dentro
del plazo legalmente establecido, todavia puede la Administracion iniciar
un nuevo procedimiento v ejercer en €l su potestad sancionadora contra el
mismo acusado, por los mismos hechos v sobre la base de idéntico funda-
mento juridico.

La regulacion establecida en la Ley 30/1992 no es del todo concluyente. La
redaccién original de su articulo 43.4 se limitaba a decir al respecto que «si
venciese el plazo de resolucion v el 6rgano competente no la hubiese dic-
tado expresamente... cuando se trate de procedimientos iniciados de oficio
no susceptibles de producir actos favorables para los ciudadanos, se enten-
deran caducados y se procedera al archivo de las actuaciones, a solicitud de
cualquier interesado o de oficio por el propio 6rgano competente para dic-
tar la resolucién, en el plazo de treinta dias desde el vencimiento del plazo
en que debid ser dictada, excepto en los casos en que el procedimiento se
hubiera paralizado por causa imputable al interesado, en los que se inte-
rrumpira el computo del plazo para resolver el procedimiento». Este pre-
cepto, sin embargo, no aclaraba cudles eran los efectos juridicos de la cadu-
cidad y el archivo de las actuaciones. Cabia entender, ciertamente, que los
efectos debian ser los previstos en el articulo 92.3 del mismo texto legal: «la
caducidad no producira por si sola la prescripcion de las acciones del parti-
cular o de la Administracion, pero los procedimientos caducados no inte-
rrumpiran el plazo de prescripcion». Pero tampoco era irrazonable enten-
der, de acuerdo con una interpretacion sistematica, que tales efectos se
predicaban solo de la caducidad producida por la inactividad del intere-
sado, regulada en el articulo 92 de la Ley, y no de la caducidad ocasionada
por la inactividad de la Administracion, regulada en su articulo 43.4.

El articulo 44.2 de la Lev 30/1992, redactado con arreglo a lo dispuesto en
la Ley 4/1999, tampoco despeja enteramente las dudas. El legislador esta-
blece ahora que la resoluciéon administrativa que declare la caducidad del
procedimiento ordenara el archivo de las actuaciones con los efectos previs-
tos en el articulo 92. Pero con ello no queda resuelto el problema. En pri-
mer lugar, porque es irrazonable entender que esta remision deba conside-

" Vid., por todos, el excelenie estudio de Juan Alfonso Sax rasaria Pastor, «Caducidad
del procedimiento (art. 44.2 LRJ-PAC)». RAP, 168, 2005, pgs. 7 v ss.
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rarse hecha a todos los apartados del articulo 92 lo cual plantea el
interrogante de si su apartado 3 es aplicable a la caducidad ocasionada por
la inactividad de la Administracion. En segundo lugar, porque este precepto
no se pronuncia en realidad sobre la cuestion que nos ocupa. Lo Gnico que
establece es que el procedimiento caducado no interrumpe los plazos de
prescripcion, y que la caducidad no determina por si misma la prescripcion
de los derechos o acciones objeto del procedimiento caducado, lo que no
quita que en virtud de otras normas juridicas pudiera ser licito o ilicito abrir
un nuevo procedimiento de objeto coincidente con el del ya caducado. El
tenor del articulo 92.3 no excluye ninguna de las dos posibilidades. Como
bien advierte Gowmez Puexte, la Ley 30/1992 no ha impuesto limitacion gené-
rica alguna respecto de la posibilidad de reiniciar el expediente caducado,
sin perjuicio de que pueda establecerse en otras normas”.

II. LA INTERPRETACION DOMINANTE: ES LICITO REABRIR
LOS PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS
SANCIONADORES CADUCADOS

La doctrina y la jurisprudencia dominantes, asi como diversas disposiciones
legales y reglamentarias, han entendido que la Administracion si puede ini-
ciar, tramitar y resolver un nuevo procedimiento sancionador de objeto
coincidente con el de uno previo va caducado, siempre que no haya transcu-
rrido el plazo de prescripcion de la correspondiente infraccion.

Tan evidente les debe parecer a muchos autores esta tesis que apenas se
detienen a argumentarla. Normalmente se limitan a invocar el articulo 92.3
de la Ley 30/1992 y el caracter meramente «adjetivo» de la caducidad, que
solo afectaria al procedimiento y no a las cuestiones sustantivas o materiales
discutidas en el mismo. Lo que produce el «efecto extintivo material sobre
el derecho no es la caducidad del procedimiento, sino la... prescripciéon»,
de modo que si no ha transcurrido el plazo de prescripcion «nada impide
a la Administracion iniciar nuevamente el procedimiento administrativo en

* Como advierte, por ¢jemplo, Luis Gareis il Rio, «F1 procedimiento tributario: la
dectaracion de caducidad», en Estudios sobve la nueva Ley General Tributaria. Homenaje a D.
Pedro Luis Servera Contreras, coord. por Antonio Marrinez Larcente, Instituto de Estudios
Fiscales, Madrid, 2004, pg. 533, cl ap. 4 de este art. 92 «nos remite necesariamente a
procedimicentos iniciados a instancia del interesado, por cuanto no tendria sentido alguno
que la posibilidad que se contempla en dicho apartado fuera aplicable a procedimientos
iniciados de oficio por la Administracion, habida cuenta de que ello convertiria en plena-
mente ficticia v disponible para la propia Administracion puablica la referida figura legals.
Segin Jests Gonzikz Pérez/Francisco Gozzavrez Nawvarro, Comentarios a la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Piblicas y Procedimiento Administrativo Comiin, Civitas, Madrid,
2007, . 11, pg. 2347, la remision genérica que el art. 44.2 de la Lev hace a su art. 92 ha
sido «poco meditadar.

" Marcos Goamez Peentk, La inactividad de la Adwinistracion, Aranzadi, Cizar Menor,
2000, pg. H64.
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el ejercicio de sus potestades, que son indeclinables e imprescriptibles»'.
Del articulo 92.3 de la Ley 30/1992 se desprende que la caducidad del
procedimiento tan sélo produce efectos ad intra, esto es, en relacion con el
propio procedimiento de que se trate. «La cuestion de fondo, por tanto, no
resulta afectada, de manera que la Administracion mantiene intactas sus
facultades para iniciar un nuevo procedimiento sobre el mismo objeto, siem-
pre que no haya prescrito el derecho o accién necesaria para ello»; la cadu-
cidad lleva consigo el archivo de las actuaciones, «pero sin que en absoluto
pueda entenderse tal archivo como causa impeditiva de la apertura de un
nuevo expediente sobre el mismo objeto, siempre que la infraccién no haya
prescrito»”.

El Tribunal Supremo se ha pronunciado reiteradamente en el mismo sen-
tido". Destaca, por sus efectos vinculantes para todos los érganos jurisdiccio-
nales del orden Contencioso-Administrativo’, la doctrina sentada en su Sen-
tencia de 12 de junio de 2003, estimatoria de un recurso de casacion en
interés de la ley". «La caducidad declarada de un procedimiento sanciona-

' Francisco L. HernANDEZ GONZALEZ, La caducidad del procedimiento administrativo, Monte-
corvo, Madrid, 1998, pg. 351.

" 1. Alfredo be DikGo Divz., Preseripcion v caducidad en ol Derecho administrativo sanciona-
dor, Bosch, Barcclona, 2006, pg. 221. Vid., también, Viceng Actano Cupor, Preseripeion y
caducidad en el ejercicio de polestades administrativas, Marcial Pons, Madrid, 1999, pg. 167;
Ricardo Esrivez Govire, «La caducidad v la preseripcion en el Derecho administrativo
sancionador», Actualidad Administrativa, 46, 2000, pgs. 1250 v ss.; Jos¢ GARBERI LLOBREGAT/
Guadalupe BurtRon Ramirez, El procedimiento administrativo sancionador, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2001, ¢ 1, pgs. 148 v 149; Humberto Gositvez Peueso, «La caducidad del proce-
dimiento sancionador en materia de defensa de la competencias, en Juan Ignacio Foxt
GaLix/Manuel PiNo Asap (coords.), Estudios de Derecho de la competencia, Marcial Pons,
Madrid, 2005, pgs. 385 v 386; F. Javier Garcia Sanz, «La caducidad de los procedimicentos
administrativos sancionadores por transcurso del plazo maximo para notificar la resolu-
cion. Analisis de su aplicacion practica», La Ley, 1. 11, 2005, pg. 1793; Jos¢ Antonio Tarnio
Parto, «Consideraciones sobre la caducidad del procedimiento administrativo», Revista de
Lstudios de la Administracion Local ¥ Autonomica, 208-299, 2005, pgs. 27 v ss. v 50y ss.;
Alejandro Nik1o. Derecho administrativo sancionador, Teenos, Madrid, 2005, pg. 554. Rafacl
CABMLLERO SANCHEZ, Prescripeion y caducidad en el ordenamiento administrativo, McGrawHill,
Madrid, 1999, sostienc de lege data la misma opinion (pg. 449). pero considera de lege
Jerenda que «Ja perencion de un procedimiento sancionador debe comportar directa-
mente la imposibilidad de abrir una nueva tramitacion con ¢l mismo objeto, ¢ indirecta-
mente, por lo tanto, deberia arrastrar la prescripeion de la infraccion o extincion de la
responsabilidad que de ella se derive... no ¢s conveniente tratar a la Administracion como
a los malos estudiantes, concediéndoles segundas oportunidades v repescas. La actividad
represiva debe ser eficaz, directa, claray sin remiendos ni rehabilitaciones de plazoss (pg.
486: vid., también, pg. 240).

® Vid., entre otras, las SSTS de 9 de mayo de 2001 (R} 2001, 4248), 15 de octubre de
2001 (R] 2002, 10190), 22 de octubre de 2001 (R] 2002, 9837), 29 dc octubre de 2001
(R} 2002, 4099), 5 de diciembre de 2001 (R] 2002, 508), 19 de febrero de 2002 (R] 2002,
1363), 20 de febrero de 2002 (R} 2002, 2541) v 17 de abril de 2002 (R] 2002, 4403).

" Vid. el art. 100.7 de la Lev 29/ 1998,

¥ Sala 32, Seccion 52, ree. 18/2002 (R] 2003, 4602). Esta doctrina se recoge, entre otras,
por la SAN dc¢ 7 de octubre de 2004 (JUR 2004, 281468), la STS] de Extremadura de 27
de diciembre de 2005 (JUR 2006, 55622) v las SSTS] de la Comunidad Valenciana de 7
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dor no constituye obstaculo alguno para la posibilidad de iniciar o reiniciar
otro procedimiento sobre el mismo objeto dentro del plazo de prescrip-
cién». Asi lo impone —a juicio del Tribunal- el articulo 92.3 de la Ley 30/
1992, que es plenamente aplicable a los procedimientos sancionadores v
que «en modo alguno es antagonico al articulo 44.2 de la misma Ley, que
se limita a expresar que la caducidad llevara consigo el archivo de las actua-
ciones, lo que en absoluto pueda entenderse tal archivo como causa impedi-
tiva de la apertura de un nuevo expediente sobre el mismo objeto, si la
infraccion no ha prescrito, toda vez que este tltimo precepto remite a los
efectos previstos en el articulo 92 cuando se declare la caducidad orde-
nando el archivo de las actuaciones».

Esta misma interpretacion ha sido consagrada por varias disposiciones lega-
les y reglamentarias, tanto estatales como autonémicas’. Sirva como ejemplo
lo dispuesto en el articulo 7.5 del Real Decreto 928/1998, de 14 de mayo,
por el que se aprueba el Reglamento general sobre procedimientos para la
imposicion de sanciones por infracciones de orden social y para los expe-
dientes liquidatorios de cuotas de la Seguridad Social: «La caducidad decla-
rada de un expediente administrativo sancionador no impide la iniciacion
de otro nuevo con identidad de sujeto, hechos y fundamentos, cuando la
infraccién denunciada no haya prescrito, y mediante la practica de nueva
acta de infraccion». Algunas disposiciones han llegado a establecer no ya la
posibilidad, sino incluso el deber de la autoridad competente de iniciar en
tales casos un nuevo procedimiento sancionador'.

de enero de 2004 (JUR 2004, 168654). 3 de julio de 2006 (JUR 2007, 108288) v 28 de
septicmbre de 2006 (JT 2007, 296).

? Kl art. 88.2 de la Ley Foral 5/2007, de 23 de marzo, de Carreteras de Navarra, esta-
blece que «el ranscurso del plazo maximo sin que se hava notificado la resolucion conlle-
vara la caducidad del expediente. No obstante, podrd abrirse un nuevo expediente sancio-
nador cuando los hechos constitutivos de la infraccion no hubiesen prescrito conforme
a lo establecido ¢n la presente Lev Foral. A estos efectos, conservaran su validez los actos
de trdmite va practicados y se nombrard un instructor distinto». Vid., también, el art. 35.3
del RD 1649/1998, de 24 de julio, por el que se desarrolla el Tiwlo H de la Ley Organica
12/1995, de 12 de diciembre, de represion del contrabando. relativo a tas infracciones
administrativas de contrabando. .

" Asi, por ejemplo, ¢l art. 73 de la Lev 12/2006, de 27 de diciembre, de regulacion v
fomento de la actividad industrial de Aragon, establece que «el plazo para resolver el
procedimiento sancionador serd de un ano, a contar desde la fecha de su iniciacion. Si
transcurre el plazo maximo para resolver sin que se hava dictado v notificado una resolu-
cion, se declarard la caducidad del procedimiento. Fn caso de que la infraccion no hu-
bicse prescrito, deberd iniciarse un nuevo procedimiento sancionador, pudiendo incorpo-
rars¢ al mismo los clementos probatorios v owros actos de instruccion validamente
realizados durante la tramitacion del procedimiento caducado». El art. 223.2 de la Ley
9/2002, de 30 de diciembre, de ordenacion urbanistica v proteccion del medio rurat de
Galicia, dispone que «cl plazo para resolver ¢l procedimiento sancionador serd de un
ano a contar desde la fecha de su iniciacion. Transcwrrido el plazo maximo para resolver
sin que se dictase resolucion, se producird la caducidad del procedimiento. En el supuesto
de que la infraccion no hubiese prescrito, deberd iniciarse un nuevo procedimiento san-
cionador». Vid., asimismo, los arts. 224.3 de la Ley 2/2001, de 25 de junio, de ordenacion
territorial y régimen urbanistico del suclo de Cantabria; v 243.3 de la Ley 16/2005, de
30 de diciembre, urbanistica valenciana.
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III. VOCES DISCREPANTES

El Tribunal Superior de Justicia de la Region de Murcia mantuvo inicial-
mente que la Administracion no podia reabrir los procedimientos sanciona-
dores caducados''. Merece citarse en este sentido su Sentencia de 9 de no-
viembre de 1999 (RJCA 1999, 3862), no sélo por la amplitud de su
argumentacion -luego transcrita literalmente en resoluciones posterio-
res'’-, sino ademas porque su ponente, el profesor José Antonio Lopiz Pt
CER, es también el autor que mas se ha significado en la defensa de la tesis
segun la cual la Administracion no puede volver a tramitar los procedimien-
tos sancionadores caducados'’. La notable similitud existente entre los argu-
mentos empleados en dicha Sentencia y en el estudio doctrinal dedicado
por este autor al tema permite exponerlos conjuntamente.

Se afirma que «de poderse reiterar el procedimiento sancionador, careceria
absolutamente de sentido y fundamento el instituto de la caducidad como
forma de terminacion del procedimiento por paralizacién imputable a la
Administracion, lo que no parece que el legislador haya querido» al regu-
larla'’. «;Qué sentido tiene... que la Ley establezca [el deber de dictar resolu-
cion expresa y notificarla dentro de plazo] y que, para el caso de que la
propia Administracion no lo cumpla, la Ley sancione la pasividad o negli-
gencia administrativa con la perencion del procedimiento administrativo, si
aquélla puede acordar después la reapertura del expediente administrativo
iniciando otro procedimiento sancionador, y esto durante todo el tiempo
en que no haya prescrito la infraccion administrativaz»'". El argumento no
me parece muy convincente, porque la caducidad, en cualquier caso, si
tiene un importante efecto practico: impedir que el procedimiento cadu-
cado interrumpa el plazo de prescripcion de la infraccién, lo que muchas
veces determinara indirectamente que ya no pueda iniciarse un nuevo pro-
cedimiento por haber expirado aquél'.

"' Esta jurisprudencia se inicia en las Sentencias nims. 277 (de 23 de abril) v 334 (14
de mayo) de 1997, cuva doctrina se reitera luego en los obiter dicta de la Sentencia de 2
de julio de 1997 (RJCA 1997, 1425), asi como en las Sentencias citadas en la siguiente
nota al pic. A la vista de la doctrina del Tribunal Supremo relativa al tema, ¢l TS de
Murcia modificd la suva, entre otras, en las SSTS] de 29 de mavo de 2002 (RJCA 2002,
994), 21 de mavo de 2003 (JUR 2003, 163054), 26 de junio de 2004 (JUR 2006, 298933)
v 30 de junio de 2004 (JUR 2006, 298899).

"* SSTS} de Murcia de 31 de diciembre de 1999 (JUR 2000, 50649), 21 de febrero de
2000 (RJCA 2000, 222), 10 de abril de 2000 (JUR 2000, 178733), 1 de julio de 2000 (RJCA
2000, 1789), 20 de septiecmbre de 2000 (RJCA 2000, 1616), 30 de scptiembre de 2000
(RJCA 2000, 1617), 28 de febrero de 2001 (JUR 2001, 169693), 14 de marzo de 2001
(RJCA 2001, 350), 28 de marzo de 2001 (RJCA 2001, 352) v 24 de octubre de 2001 (RJCA
2002, 49).

" Vid. José Antonio Lorez Peiicrr, «La caducidad del procedimiento administrativo
sancionador: ;pucde reabriese y tramitarse otro si la infraccion no ha prescritor», Actuali-
dad Administrativa, 42, 1999, pgs. 1171-1199.

"' STSJ de Murcia de 9 de noviembre de 1999 (RJCA 1999, 3862).

" José Antonio Lovrz Priiicrr, «La caducidad...», pg. 1182, La cursiva es del original.

' Asi lo advierte Ricardo Estiviz Govire, «La caducidad...», pgs. 1256 v 1257.
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Se aduce, en segundo lugar, que el apartado 3 del articulo 92 de la Ley 30/
1992 ha de entenderse aplicable Gnicamente a la caducidad del procedi-
miento ocasionada por la inactividad del interesado, pero no a la provocada
por la inactividad de la Administracion. Esta interpreptacién vendria im-
puesta, de un lado, por la prohibicion de interpretar analégica o extensiva-
mente las normas sancionadoras desfavorables para el reo y, de otro lado,
por el tenor literal de este precepto, que habla de «acciones de la Adminis-
tracion» cuando aqui lo que esta en juego no es la prescripcion del ejercicio
de una accién o un derecho subjetivo, sino el ejercicio de una potestad
administrativa, que es algo bien diferente'’. La pega es que estos argumen-
tos han quedado muv debilitados tras la entrada en vigor de la Lev 4/1999,
pues la misma se remite explicitamente al articulo 92 de la Ley 30/1992 en
punto a la determinacion de los efectos juridicos de la caducidad provocada
por la inactividad administrativa.

Se invoca también el principio de «irrevocabilidad de los actos administrati-
vos favorables». «Del acto administrativo que declare la caducidad del expe-
diente sancionador derivan consecuencias favorables para el interesado, que
obtiene el beneficio de verse liberado de la imputacion de posible responsa-
bilidad hecha contra él por la Administracion, por causa de no haber ésta
cumplido con su deber -legal- de resolver y notificar en plazo». La Adminis-
traciéon, por consiguiente, no puede revocar esta declaracion de caducidad
mediante la simple apertura de un nuevo procedimiento sancionador, al
margen de los procedimientos de revision de oficio previstos en la Ley 30/
1992'". Este razonamiento incurre, a mi juicio, en una evidente peticion de
principio. La declaracion de caducidad de un procedimiento sancionador
constituye, sin duda alguna, un acto favorable para el acusado. Pero lo que
precisamente esta por demostrar es que produce el efecto de liberarle de la
posibilidad de ser sancionado en un nuevo procedimiento por los mismos
hechos y fundamento juridico por los que se abrié el procedimiento cadu-
cado. Si consideramos que el efecto de esta declaracion consiste simple-

" En palabras de Ia STS] de Murcia de 9 de noviembre de 1999 (RJCA 1999, 3862):
«no es, logicamente, posible invertir la posicion de la Administracion cuando acuia como
“interesado” respecto de otra Administracion, en el supuesto del articulo 92 de la Ley
30/1992, para extenderla v aplicarla también en ¢l caso en que por aquélla sc ejerce una
potestad legal como fa sancionadora, en cuvo caso no necesita por cllo, desde su privile-
giada posicion de autotutela administrativa, ejercitar “acciones” procesales, cuva carga
recac en este caso sobre el alectado por la sancion administrativa; ni por cllo, ni mucho
menos, extender la “prescripcion de acciones™ (caducidad, en rigor, de éstas), a que se
refiere el articulo 92.3 de ta Lev 30/1992, de la Administracion (como titular de derechos.
en cuanto “interesado™ que puede iniciar ante otra distinta un procedimicnto; no de
potestades, segtn lo dicho), al supucsto de prescripcion de infracciones administrativas,
cuyo régimen, por razones de seguridad juridica, se establece legalmente a favor del
presunto infractor, v que tience su correlativa figura en la atribucion legal de la potestad
correspondiente a la Administracion para imponer la sancion que proceda a aquél, pero
con sujecion en todo caso a las normas que regulan su ejercicio, incluso respecto del
plazo aplicable, cuva caducidad implica que decaiga su cjercicio en el caso concreto por
paralizacion imputable a la propia Administracion»,

" Jos¢ Antonio Lovez Peicir, «La caducidad...», pg. 1186.

734



R RATN

¢S COMPATIBLE CON EI. PRINCIPIO NF. BIS IN IDEM REABRIR UN...?

mente en liberar al interesado de la posibilidad de recibir una sancién en
el concreto procedimiento que acaba de caducar, sin perjuicio de que su
responsabilidad quede intacta, de modo que la Administracion pueda toda-
via sancionarle mientras la infraccidn no haya prescrito, entonces es claro
que la iniciacién de un nuevo procedimiento sancionador, de objeto idén-
tico al del anterior caducado, ni contraviene ni supone una revocacion de
la declaracién de caducidad.

Mas solido me parece el argumento de que la posibilidad de reabrir un
procedimiento caducado menoscaba el principio de seguridad juridica, al
prolongar injustamente la situaciéon de incerteza y afliccion en la que se
encuentra la persona a la que se le imputa la comision de un ilicito adminis-
trativo, pues la prolongacién se produce como consecuencia de una circuns-
tancia que no le es achacable a él, sino inicamente a la torpeza de la Admi-
nistracién'. El propio Tribunal Supremo ha senalado incidentalmente que
«reiniciar varias veces un procedimiento tras sucesivas declaraciones de ca-
ducidad, al provocar una situacién de inseguridad juridica del administrado,
puede dar lugar a que se aprecie la existencia de un abuso de derecho por
parte de la Administracion»®. Y también otros autores han criticado esta
posibilidad de reapertura por considerarla una invitacion a la Administra-
cion para que dilate la «pena de banquillo» del imputado, con la incerti-
dumbre, el coste personal y los gastos que ello le ocasionard. SANTAMARIA
Pastor lo ha expresado muy bien:

«La caducidad, de ser un instrumento de garantia y tranquilidad del
ciudadano, pasa asi a convertirse en un mero instrumento de la su-
puesta negligencia de los funcionarios; un instrumento que termina
recayendo, a fin de cuentas, sobre las espaldas del ciudadano, que no
solo se ve sometido a la tortura (y, por cierto, también a los gastos) de

" Segiin la STSJ de Murcia de 9 de noviembre de 1999 (RJCA 1999, 3862), «no parcce

justo ni adecuado que las consccuencias de la pasividad administrativa se atribuyan al

imputado cn lugar de a la propia Administracion responsable de la inactividad. La prede-
terminacion normativa de la potestad administrativa sancionadora v de su ¢jercicio, en
cuanto tipo de poder piblico de atribucion legal v reglada actuacion, incluso respecto a la
duracion del procedimiento, para limitar, desde la perspectiva v el derecho del ciudadano
(correlativa al deber de actuar la Administracion de modo temporineo), para limitar,
decimos, la situacion de incertidumbre a que viene sujeto aquél cuando se le imputa la
comision de un ilicito administrativo v la posible imposicion de una sancion, impide

justamente que esta situacion, por razones de seguridad juridica (art. 9.3 de la Constitu-

¢ion), se prolongue mas alla de los plazos v términos legalmente establecidos, en virtud
asimismo de la legitima confianza que el ciudadano tiene en que las normas vigentes
scan debidamente observadas v cumplidas por la Administracion. Es por ello por lo que
la caducidad del procedimiento sancionador se produce en caso de extemporaneidad de
la actuacion administrativa imputable a la propia Administracion en razon de que,
cuando cjercita esa potestad punitiva, se exige de ella una actuacion especialmente dili-
gente v eficaz, que ponga fin a la situacion de incertidumbre en ¢l tiempo estricta v
legalmente prefijado». Vid., también, José Antonio Lovkz Priticer, «La caducidad...», pgs.
1183 v ss.
* STS de 30 de mavo de 2002 (R] 2002, 8514).
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un nuevo expediente y a la incertidumbre que entrana, sino que con-
templa como el nuevo procedimiento se tramita —es humano-, con
brios renovados y con un colmillo mucho mas retorcido que el anterior,
por unos funcionarios espoleados por el reproche implicito vy la carga
de tener que reproducir todo el procedimiento»™'.

Una importante cuestion que no acaban de aclarar suficientemente quienes
critican la doctrina dominante es si -y, en su caso, por qué- habria que
distinguir aqui entre los procedimientos administrativos sancionadores y los
demas procedimientos iniciados de oficio «de intervencion, susceptibles de
producir efectos desfavorables o de gravamen», en los que el incumpli-
miento de la obligaciéon de resolver y notificar provoca también la caducidad
conforme al articulo 44.2 de la Ley 30/1992. SaxTamaria Pastor y CaBALLERO
SincHEz, por ejemplo, no discriminan entre ambos tipos de procedimientos
cuando critican la posibilidad de reabrir los que hubieren caducado. Lopez
PriiiceRr, en cambio, se refiere explicitamente s6lo a los sancionadores, sin
aludir siquiera a la posibilidad o imposibilidad de extrapolar su tesis a los
restantes procedimientos mentados en dicho precepto.

La Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (LGT) si que esta-
blece en este punto una importante diferencia de régimen juridico. La regla
general —«en ausencia de regulacion expresa»— para los procedimientos tri-
butarios iniciados de oficio en los que se ejerzan potestades susceptibles
de producir efectos desfavorables o de gravamen es que la caducidad «no
producira, por si sola, la prescripcion de los derechos de la Administracion
tributaria, pero las actuaciones realizadas en los procedimientos caducados
no interrumpiran el plazo de prescripciéon ni se consideraran requerimien-
tos administrativos a los efectos previstos en el apartado 1 del articulo 27 de
esta Ley»™, aunque «las actuaciones realizadas en el curso de un procedi-
miento caducado, asi como los documentos y otros elementos de prueba
obtenidos en dicho procedimiento conservaran su validez y eficacia a efectos
probatorios en otros procedimientos iniciados o que puedan iniciarse o que
puedan iniciarse con posterioridad en relacion con el mismo u otro obli-
gado tributario» (art. 104.5 LGT).

Pero si el procedimiento tributario es sancionador, la regla especial es que,
una vez caducado, no cabe reabrirlo, por mas que atin no haya expirado el
plazo de prescripcion de la infraccion: la «caducidad impedira la iniciaciéon
de un nuevo procedimiento sancionador» (art. 211.4 LGT). Esta lex specialis
ha causado, en lineas generales, cierta perplejidad entre muchos comenta-

1 Juan Alfonso SaNTaMaria Pastor, «Caducidad...», pgs. 54 v 55.
* Elart 27.1 de la LGT establece que «los recargos por declaracion extempordanea
son prestaciones accesorias que deben satistacer los obligados tributarios como conse-
cuencia de la presentacion de autoliquidaciones o declaraciones fuera de plazo sin reque-
rimicnto previo de la Administracion tributaria. A los efectos de este articulo, se considera
requerimiento previo caalquier actuacion administrativa realizada con conocimiento for-
mal del obligado wributario conducente al reconocimiento, regularizacion, comproba-
¢ion, inspeccion, aseguramicnto o liquidacion de la deada tributarias,
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ristas, que no acaban de encontrarle la razon justiﬁcativa‘“, 0 que estiman
que aqui se produce una confusiéon técnicamente incorrecta entre caduci-
dad y prescripcion®'. Hay quienes la han valorado positivamente por consti-
tuir «un avance considerable en términos de seguridad juridica», pero tam-
poco se han detenido a razonar si -y, en su caso, por qué— deberia existir
aqui esta diferencia de régimen entre procedimientos sancionadores y no
sancionadores®.

Permitaseme que trate de responder ahora a la objecién segtin la cual el
legislador ha «confundido aqui los institutos de la caducidad y la prescrip-

* Segin José Antonio Tarbio Paro, «Consideraciones...», pgs. 52 v 53, ¢l principio de
igualdad exige que esta especialidad cuente con una justificacion objetiva, que la Ley 58/
2003 dcebia haber explicado en su Preambulo. Segtin Luis Garcia per. Rio, «El procedi-
micnto...», pgs. 555 y 556, «cuesta entender la introduccion de un elemento que quiebra
la configuracion general de la institucién cn nuestro ordenamiento». Francisco Garcia
GOMEZ DE MERCADO, «E] procedimiento sancionador en materia tributaria», en Estudios
sobre la nueva Ley general tributaria. Homenaje a D. Pedro Luis Servera Contreras, coord. por
Antonio Martinez Larvente, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 2004, pg. 877, opina
que esta diferencia con el régimen coman previsto en la Ley 30/1992 no es necesaria ni
conveniente, y si lo fuera, st constituyera una mejor solucion en ¢l balance entre la efica-
cia administrativa y la garantia del administrado, deberia adoptarse con caracter general.
En opinion de Miguel Angcl SAnchez Heere, «Una vision critica del nuevo sistema sancio-
nador de la LGT», Jurisprudencia Tributaria, 1, 2006 (BIB 2006, 326), «resulta, cuando
menos, sorprendente que la exigencia de la garantia o derecho a obtener una resolucion
en plazo cn el ambito sancionador tributario resulte mas severa que la prevista en cl
ambito penal».

¥ Segun Luis Alfonso MARTINEZ GINER, «La caducidad de los procedimientos wributarios
cn la nueva Ley General Tributaria», Quincena Fiscal, 11, 2004, pg. 27, la nueva norma
«no facilita la diferenciacion entre los institutos de la prescripcion y de la caducidad.
Impedir iniciar un nuevo procedimiento sancionador tras y por causa de la caducidad de
uno previo por inactividad de la Administracion equivaldria a entender extinguida la
accion para imponer sanciones a través del procedimiento sancionador. Se crea, por lo
tanto, una confusion entre ambos institutos juridicos». Segan Danicl 1. Ripry, «Algunas
reflexiones sobre la caducidad ¢n el procedimiento sancionador tributario», Asamblea.
Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid, 14, 2006, pg. 169, «de¢ forma (écnicamente
incorrecta —aunque esta vez en beneficio del obligado tributario- caducidad y prescrip-
¢ion se hacen coincidir, La caducidad produce la prescripeion en materia sancionadora
tributaria. Al caducar el procedimiento estd, de hecho, prescribiendo la accion sanciona-
dora». Juan José Bavona GiMENEz, «[a caducidad de los procedimientos tributarios inicia-
dos de oficio en la nueva Ley General Tributaria», en Estudios de derecho financiero y tributa-
rio en homenaje al profesor Calvo Ortega, coords. Isidoro Martin DiGano/Gerardo MENENDEZ
Garcia/Antonio VaQuera Gardia, Lex Nova, Valladolid, 2005, . 1, critica el precepto por-
que «la caducidad y la prescripeion son figuras que no pueden ser intercambiadas de
forma arbitraria por el legislador» (pg. 570); por lo demas, este autor reconoce que la
scguridad juridica se ve «clectivamente truncada» por la posibilidad de tramitar varias
veces ¢l procedimiento, pero limitarla a s6lo una le «parece una sancion demasiado se-
vera, maxime cuando la negligencia que origina la caducidad resulta tan solo de la su-
pucsta inactividad que a la Administracion se imputa» (pg. 572).

* Jorge beJuax Casabkvat L, «La caducidad (perencion) de los procedimientos tributa-
rios en la nueva LGT», Quincena Fiscal, 12-13, 2005, pg. 22; Susana ANisarro Pirez/Begona
Sksma SANcHrz, «La potestad sancionadora», en AA. VV., Estudios de la Ley General Tributa-
ria, Lex Nova, Valladolid, 2006, pg. 980.
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cién» al asociar a la primera un efecto «propio» de la segunda. Los «institu-
tos juridicos» tienen el contenido que el Derecho vigente en cada momento
establece que tienen. No creo que exista objetivamente, al margen del Dere-
cho positivo, una «esencia juridica de la caducidad» a la que la Ley deba
acomodarse. Al asociar un determinado efecto juridico a la caducidad de
ciertos procedimientos administrativos, el legislador no esta traicionando,
quebrantando o confundiendo el «contenido institucional» de la misma,
sino que lo esta definiendo, configurando, por mas que la figura resultante
no se corresponda con la imagen, quizas idealizada o distorsionada, que
algunas personas se hayan formado de ella. Otra cosa es que Ia regulacién
legislativa sea inoportuna o contravenga normas jerarquicamente superio-
res. Pero no es éste el caso. Al contrario, como vamos a ver enseguida, la
interdiccién de reiterar un procedimiento sancionador caducado, contra la
misma persona, por los mismos hechos y sobre la base de idéntico funda-
mento juridico, viene impuesta ya por la Constitucion espanola.

IV. LA RELEVANCIA DEL PRINCIPIO CONSTITUCIONAL NE
BIS IN IDEM

1. Un principio que ha pasado casi desapercibido en la discusién
sobre la posibilidad de reabrir los procedimientos sancionadores
caducados

Llama la atencion el hecho de que casi nadie se haya planteado la hipotesis
segin la cual la reiteracion de un procedimiento administrativo sancionador
caducado pudiera vulnerar el principio ne bis in idem, a pesar de que son
muchos los autores y sentencias que se han pronunciado sobre el tema.
Quizas ello se deba a que la jurisprudencia del Tribunal Constitucional rela-
tiva a la prohibicién, derivada de este principio, de someter a una persona
a dos procedimientos sancionadores por los mismos hechos y con igual fun-
damento juridico es relativamente reciente, poco acabada e incluso contra-
dictoria™.

2 Muy ilustrativo es el titulo del articulo de Francisco Purerra Secuimo/Miguel BerTrax
vk Feree, «Perplejidades acerca de los vaivenes en la jurisprudencia constitucional sobre
¢l ne bis in idem», Revista Espanola de Derecho Constitucional, 71, 2004, pgs. 362 y ss. Las
resoluciones que integran esta (contradictoria) jurisprudencia son, basicamente, las SSTC
177/1999, de 11 de octubre; 152/2001, de 2 de julio, y 2/2003, de 16 de enero. Especifica-
mente, sobre la primera de las resoluciones citadas, vid. Manuel Purino Queceno, «*Ne
bis in idem™ sun nuevo enfoque sustantivo? A propdsito de ta STC 177/1999, de 11 de
octubre», Repertorio Aranzadi del Tribunal Constitucional, 3/1999, pgs. 2490 y ss.; iﬁig() Sanz
Rusiates, «Potestad sancionadora administrativa, non bis in idem y primacia del orden
penal», Revista del Poder Judicial, 59, 2000, pgs. 545 y ss.; Belén MariNa Jaivo, «“Non bis in
idem” y prevalencia del pronunciamiento de la jurisdicciéon penal. Delitos ¢ infracciones
administrativas contra el medio ambiente», REDA, 108, 2000, pgs. 607 y ss.; Mirentxu
Corcoy Binasor.o/José Ignacio GaLreGo SoiER, «Infraccién administrativa e infraccion pe-
nal en el ambito del delito medioambiental: ne bis in idem matcerial y procesal», Actualidad
Penal, 8, 2000, pgs. 159 v ss.; Rosario vk Vicente MarTinez, «Teoria y practica o el Dr. Jekyll
v Mr. Hyde (a propasito de la sentencia del Tribunal Constitucional 177/1999, de 11 de
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La hipédtesis, con todo, ha sido considerada en alguna ocasién. La Sentencia
del Tribunal Superior de Justicia de la Region de Murcia de 10 de abril de
2000 (JUR 2000, 178733), por ejemplo, invoca el referido principio para
resolver el problema que nos ocupa. A pesar de haber transcurrido con
exceso el plazo para resolver un procedimiento sancionador incoado el 2
de agosto de 1994 por la realizacién de obras y cambio de uso no autorizado
en la zona de servidumbre de proteccion del dominio publico maritimo-
terrestre, la Administracién autonémica murciana habia resuelto este proce-
dimiento el 16 de noviembre de 1995 con la imposicion de diversas sancio-
nes al promotor y al empresario ejecutor de la actividad. Posteriormente, el
5 de febrero de 1997, la Administracién declaro la caducidad del procedi-
miento y revoco, al amparo del articulo 105 de la Ley 30/1992, las sanciones
impuestas. Pero al dia siguiente inicié un nuevo procedimiento sancionador
contra el referido empresario, por los mismos hechos y en la misma condi-
cién de ejecutor de las obras, procedimiento que termind el 8 de mayo de
1997 con una multa de cuantia idéntica a la de la inicialmente impuesta.

El Tribunal argumenta para anular la multa impugnada, en primer término,
que «finalizado el procedimiento administrativo sancionador por acto ex-
preso, que ademas en el caso de autos se confirmé en via de recurso... ya
no puede la Administraciéon declarar la caducidad del procedimiento, pues
presupuesto de ésta es cabalmente que el procedimiento atin no haya finali-
zado. Caso contrario se estaria ante un supuesto de doble y contradictoria
terminacién del procedimiento administrativo sancionador, que lo seria por
resolucién expresa y, asimismo, por declaracién de caducidad, conculcan-

octubre, sobre ¢l principio ne bis in idem) », Actualidad Penal, 22, 2000, pgs. 473 v ss.; Maria
Elena Torres FERNANDEZ, «El principio non bis idem cn la jurisprudencia constitucional»,
La Ley, 4/2000, pgs. 1547 y ss.; Antonio Narvarz RobriGuez, «Principio “non bis in idem™
suna nueva doctrina constitucional?», Repertorio Aranzadi del Tribunal Constitucional, 1,
2000, pgs. 35 y ss.; Fernando Navarro Carboso, «El principio ne bis in idem a la laz de la
sentencia del Tribunal Constitucional 177/1999: exposicion y critica», en Homenaje al Dr.
Marino Barbero Santos: in memoriam, Universidad de Castlla-1.a Mancha, Cuenca, coords.
Luis Alberto ARrRovo Zaratero/Ignacio Brrorco Gomez pe 1A Torre, 1, 2001, pgs. 1217 ¥
ss.; Javier Garcia GoNzArzz, «La doble sancion penal y administrativa por un mismo hecho:
vigencia del principio ne bis in idem», Revista General de Derecho, 678-679, 2001, pgs. 1979 v
ss.; Jos¢ Maria Svirez Lovez, «Kl principio non bis in idem a la luz de la Sentencia del
Tribunal Constitucional 177/1999, de 11 de octubre de 1999», Los Derechos Humanos.
Libro Homenage al Exemo. Sr. D. Luis Portero Garcia, Universidad de Granada, Granada, 2001,
pgs. 1007 y ss.; José MuRoz LORENTE, La nueva configuracion del principio non bis in idem,
Ecoturis, Madrid, 2001. Sobre la tercera, vid. Manuel Jain Vanirjo, «Principto constitucio-
nal “non bis in idem”™, Adualidad Juridica Aranzadi, 584, 2003, pgs. 9 v ss.; Belén Marixa
Javo, «La problematica solucion de la concurrencia de sanciones administrativas v pena-
les. Nuceva doctrina constitucional sobre ¢l principio non bis in idem», RAP, 162, 2003, pgs.
175 y ss.; Mercedes Pirez. Manzano, «Reflexiones sobre el derecho fundamental a no pade-
cer bis in idem al hilo de la STC 2/2003, de 16 de encro», La Ley, 3/2003, pgs. 1652 v
ss.; Maria Elena Torres FERNANDEZ, «De nuevo sobre el principio “non bis in idem” en la
jurisprudencia constitucional», La Ley, 4/2003, pgs. 1513 y ss.; Paloma Regurjo Robrictrz,
«*“Ne bis in idem™ ;Garantia del ciudadano o norma de competencia?, Revista Juridica de
la Comunidad Valenciana, 6, 2003, pgs. 51 v ss.; Maria José ALONSO Mas, Prevalencia de la via
Jurisdiccional penal y prohibicion de doble enjuiciamiento, Tirant lo Blanch, Valencia, 2005.
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dose lo preceptuado en los arts. 87.1 y 138.1 de la Ley 30/1992». El Tribunal
advierte, en segundo lugar, que la revocaciéon de una sancién constituye un
acto favorable para el interesado que, a su vez, no puede revocarse sino en
los términos previstos en los articulos 102 y siguientes de la Ley 30/1992,
que en este caso no habian sido respetados. Y, a mayor abundamiento,
anade que:

«la incoacién de un nuevo procedimiento sancionador constituye un
claro supuesto de violacién del principio informador del ordenamiento
punitivo non bis in idem, decantado en el ambito del Derecho adminis-
trativo sancionador por la jurisprudencia constitucional (ex. art. 25.1
CE) y expresamente regulado en el art. 133 de la Ley 30/1992... y reite-
rado en el art. 5 del Reglamento del procedimiento para el ejercicio de
la potestad sancionadora aprobado por el RD 1398/1993... Es reiterada
jurisprudencia del Tribunal Constitucional... que la regla non bis in idem
impide el que por autoridades del mismo orden, y a través de procedi-
mientos distintos, se sancione repetidamente la misma conducta,
siendo irrelevante a estos efectos la revocacion de la sancién primigenia
que la Administraciéon autonémica llevé a cabo en el caso de autos».

Debe notarse, sin embargo, lo insélito del caso. No he logrado encontrar
en los repertorios jurisprudenciales otro en el que se produzca semejante
reiteraciéon de procedimientos finalizados con sendas sanciones. Cabe pre-
guntarse, por ello, si la doctrina relativa al ne bis in idem sentada en esta
Sentencia es extrapolable al caso ordinario en el que el primer procedi-
miento no termina con una sancién y, en consecuencia, no hay duplicidad
de resoluciones sancionadoras, aunque si de procedimientos. La Sentencia
de este mismo érgano jurisdiccional de 30 de abril de 2003 (JUR 2003,
143696) sugiere una respuesta negativa. El interesado habia impugnado una
providencia de apremio dictada para el cobro de una sancion, aduciendo la
nulidad de la misma por vulneracioén de este principio constitucional. Pero
el Tribunal desestima el recurso porque el recurrente esgrimia «motivos de
fondo que debieron hacerse valer en su momento» y, a mayor abunda-
miento, porque la «supuesta conculcacién del principio non bis in idem» no
se habia producido, pues «en el primer expediente sancionador se declar6
la caducidad sin que se hubiera llegado a dictar resolucién sancionadora».
Debe tenerse en cuenta, no obstante, que esta Sentencia se dicta después
de que el Tribunal Superior de Justicia de Murcia hubiese abandonado su
postura inicial afirmativa de la ilicitud de reabrir los procedimientos sancio-
nadores caducados.

En el mismo sentido y de manera igualmente laconica se pronuncia la Sen-
tencia del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana de 21
de julio de 2000 (JUR 2000, 246978): «mientras no prescriba una infraccién,
la caducidad procedimental apreciada de oficio por la Administracién no
impide el incoar una nuevo expediente sancionador, habida cuenta que el
archivo tan solo afecta al expediente caducado... Tampoco cabe apreciar
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violacién del principio del non bis in idem, puesto que unos mismos hechos
tan s6lo han sido sancionados en una sola ocasién».

En la doctrina tributarista, MarTiNEZ GINgR se ha planteado si «las razones
para impedir la iniciacién de un nuevo procedimiento sancionador podrian
provenir... de la posible vulneraciéon del principio non bis in idem». Y su
respuesta es negativa, porque entiende que lo que este principio prohibe es
«ser juzgado y sancionado en mas de una ocasién», y aqui {por lo general]
la Administracién no sanciona dos veces: «No cabe juzgar dos veces a un
sujeto siempre que de ese procedimiento se derive una resolucién, condena-
toria o absolutoria, para el mismo. En este caso el procedimiento caducado
no supuso ninguna resolucién sobre el fondo del asunto; se trata de una
mera terminacion o extincién formal que no debiera impedir iniciar un
nuevo procedimiento sancionador»*.

Otra opinién parecen sostener ANiBARRO PEREZ y SEsMa SANCHEZ cuando, para
prevenirnos de interpretaciones que pudieran tergiversar la intencion del
articulo 211.4 de la LGT, tales como entender que este precepto no impide
la iniciacién de un procedimiento de comprobacion sobre los mismos he-
chos que pueda dar lugar a otro procedimiento sancionador similar al ante-
rior, afirman que ello «supondria un atentado contra el principio de non bis
in idem desde el punto de vista procesal en todos los casos y material si,
ademas, hubiera recaido resolucién en el expediente sancionador caduca-
do»™.

Mucho mas rotundo se muestra Cano Cavpos, quien aduce para justificar la
tesis de que no cabe reiterar un procedimiento sancionador caducado no
solo diversas razones ya aportadas por Lopez PELLICER, sino también que esta
reiteracién supondria un ejercicio de la potestad sancionadora irracional y
arbitrario, un sometimiento del presunto infractor a un injustificado grava-
men, que vulneraria la «manifestacion del non bis in idem que prohibe la
dualidad de procedimientos por los mismos hechos»™.

La cuestidn que suscitan todas estas opiniones es si dicho principio prohibe
la duplicidad de procedimientos sancionadores o sélo la duplicidad de pro-
cedimientos sancionadores que terminan con una resolucién sobre el
fondo. Veamoslo.

2. El contenido del principio constitucional ne bis in idem. Su
vertiente procesal: la interdiccién del doble enjuiciamiento penal

La Constitucién espanola vigente no menciona explicitamente este funda-
mental principio del Derecho sancionador, pero el Tribunal Constitucional
ha declarado reiteradamente que el mismo se deduce de lo dispuesto en el

" Luis Alfonso MarTinez Gineg, <La caducidad...», pg. 27. Juan Jos¢ Bavoxa GiMENEZ,
«La caducidad.»., pgs. 571 y 572, sc adhiere a csta opinion.

* Susana ANIBARRO PeRrez/Begona Sesma Sinanrz, «la potestad...», pg. 981.

* Tomas CaNo Campos, «Non bis in idem, prevalencia de la via penal y teoria de los
concursos en el Derecho administrativo sancionador», RAP, 156, 2001, pgs. 241 y ss.
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articulo 25.1 de la norma suprema:”“. Ni que decir tiene, pues, que si uno
quiere saber cudl es el contenido de este principio constitucional «impli-
cito» debera consultar ineludiblemente la jurisprudencia del érgano juris-
diccional que lo ha «descubierto».

De acuerdo con ella, el referido principio comprende varias exigencias. En
primer lugar, contiene una garantia material, que «veda la imposiciéon de
una dualidad de sanciones en los casos en que se aprecie la identidad del
sujeto, hecho y fundamento». En la base de esta garantia se encuentran los
principios de legalidad penal, seguridad juridica y proporcionalidad: se trata
de evitar que, como consecuencia de una descoordinacién legislativa produ-
cida al establecer dos disposiciones penales que tipifican como infraccion la
misma conducta a fin de proteger el mismo bien juridico, se castigue a una
persona con una sancion -la resultante de acumular las previstas en cada
una de aquellas disposiciones— desproporcionada con arreglo al juicio reali-
zado por el propio legislador y, por consiguiente, no prevista por éI"'.

Pero lo que interesa resaltar es que el Tribunal Constitucional también ha
declarado que el principio ne bis in idem encierra una garantia procesal con-
sistente en «el derecho a no ser sometido a un doble procedimiento sancio-

4

nador»". Se trataria de una de las garantias integrantes del proceso justo al
que todos tenemos derecho, un derecho fundamental, reconocido en el
articulo 24.2 de la Constitucién™.

* Desde la temprana STC 2/1981, de 30 de cnero (F. 4).

 En palabras de la STC 2/2003, de 16 de enero (F. 3): «la garantia material de no
ser sometido a bis in idem sancionador, que... esta vinculada a los principios de tipicidad
y legalidad de las infraccionces..., tiene como finalidad evitar una reaccion punitiva despro-
porcionada... ¢n cuanto dicho exceso punitivo hace quebrar la garantia del ciudadano
de previsibilidad de las sanciones, pues la suma de la pluralidad de sanciones crea una
sancion ajena al juicio de proporcionalidad realizado por el legislador y materializa la
imposicion de una sancion no prevista legalmente». La conexion con el principio de
proporcionalidad ha sido muy bien explicada por Maria José Avonso Mas, Prevalencia...,
pg. 26: «si ¢l legislador ha previsto una determinada sancion para una conducta, cn
atencion a determinado bien juridico protegido, es porque entiende que ¢s ésa la sancion
adecuada y proporcionada a dicha conducta... Castigar pues la misma, ademads, con arre-
glo a otro precepto supone imponer un castigo desproporcionado respecto del querido
por cl legislador». En sentido similar, vid. las SSTC 154/1990, de 15 de octubre (F. 3),y
177/1999, de 11 de octubre (F. 3).

¥ STC 2/2003 (F. 3). Como sciiala Francisco Javier e LEON ViLiALBA, Acumulacion de
sanciones penales y administrativas. Sentido y alcance del principio «ne bis in idem», Bosch, Barce-
lona, 1998, pg. 446, la vertiente procesal del principio, fundamentada en la seguridad
juridica, garantiza «que el sujeto no se va a ver sometido a la carga de sufrir varios proce-
sos por la misma conducta».

¥ Segan la STC 2/2003 (F. 8): «la prohibicion dirigida al Estado de no someter a los
ciudadanos a un doble o ulterior procedimiento sancionador por los mismos hechos con
¢l mismo fundamento... constituye uno de los limites al cjercicio de la potestad sanciona-
dora del Estado que la Constitucién impone como inherente al derecho a ser sancionado
en ¢l marco de un procedimiento sancionador sustanciado con todas las garantias (art.
24.2 CE)». En ¢l mismo sentido, Mercedes Pirez Manzano, «Reflexiones...», pg. 1658.
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Asi, por ejemplo, no cabe proceder a un nuevo enjuiciamiento penal si el
primer proceso ha concluido con una resoluciéon de fondo con efecto de
cosa juzgada, entre otras razones porque ello arrojaria sobre ¢l reo la «carga
y la gravosidad de un nuevo enjuiciamiento que no esta destinado a corregir
una vulneracién en su contra de normas procesales con relevancia constitu-
cional»"'. Especialmente interesante es la jurisprudencia en la que, a pesar
de declarar que los 6rganos jurisdiccionales ordinarios no habian aplicado
correctamente la legislacién penal dictada para proteger determinados bie-
nes juridicos esenciales, vulnerando de esa manera los correspondientes de-
rechos fundamentales de la victima a obtener una proteccion suficiente™,
el Tribunal Constitucional decide no anular las sentencias impugnadas vy,
por lo tanto, no permitir la apertura de un nuevo proceso penal. La razon
es que, en virtud del ne bis in idem, hay que impedir que el reo se vea some-
tido a un segundo juicio, que sea victima de la impotencia o de las equivoca-
ciones del Estado, evitarle las vejaciones que implicaria la situaciéon de inse-
guridad resultante de la prolongacién indebida, en sede de amparo, del
proceso penal®™. La anulacién del primer proceso y su repeticion «podria
arrojar sobre quien ha sido absuelto o ha visto archivada una querella la
carga y gravosidad de un nuevo enjuiciamiento, que seria incompatible con
la Constitucién»". Adviértase la similitud de la situacién aqui enjuiciada con
la que se presenta cuando caduca un procedimiento administrativo sancio-
nador. El procedimiento a través del cual el Estado ejerce su ius puniendi
termina en ambos casos con una ilicitud cometida por la autoridad compe-
tente: con una sentencia que vulnera derechos fundamentales, en el primer
caso; con el incumplimiento de la obligacion de resolver el procedimiento
dentro de plazo, en el segundo. Y tanto alli como aqui resulta inadmisible

#STC 159/1987, de 26 de octubre (F. 3).

* Para mas detalles, vid. nuestro trabajo «Los derechos fundamentales a la proteccion
penal», Revista Espatiola de Derecho Constitucional, 78, 2006, pgs. 333 y ss.

*STC 41/1997, de 10 de marzo (F. 6).

OSTC 2172000, de 31 de enero (F. 2). Vid., también, las SSTC 282/2002, de 9 dc
diciembre, y 189/2004, de 2 de noviembre, asi como ¢l voto particular del Magistrado
Vivis ANTON a la STC 78/1995, de 22 de mayo, ¢n ¢l que se afirma que someter al acusado
a un nuevo juicio penal podria vulnerar ¢l art. 24.2 de la Constitucion. Vid., también, la
STC 159/1987, de 26 de octubre, que anula una segunda sentencia penal dictada tras
haberse anulado en amparo una primera, aunque aqui los derechos fundamentales vulne-
rados por ésta no habian sido los de la victima, sino los del acusado. Debe notarse que
la solucion mantenida es otra cuando los derechos fundamentates del acusador que han
sido lesionados por los 6rganos jurisdiccionales ordinarios no son «sustantivos», sino «pro-
cesales». En tales casos, ¢l Tribunal Constitucional no ha tenido reparo alguno en anular
las resoluciones judiciales absolutorias y ordenar la retroaccion de actuaciones a fin de
que sc tramite un nuevo proceso penal, porque —argumenta— «cl desarroilo de las actua-
ciones procesales sin las garantias consustanciales al proceso justo no permite hablar de
proceso en sentido propio, ni puede permitir que la sentencia absolutoria adquicra el
caracter de inatacable» (STC 189/2004, de 2 de noviembre, F. 6; vid., también, las SSTC
16/2001, de 29 de encro; 115/2001, de 10 de mayo; 178/2001, de 19 de septiembre; 63/
2002, de 22 de abril, y 285/2005, de 7 de noviembre).
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que sea el acusado el que tenga que pagar, nada menos que con una nueva
«pena de banquillo», por la torpe actuacion de las autoridades estatales™.

El ne bis in idem prohibe no sé6lo la dualidad de resoluciones sancionadoras,
sino también de procedimientos. Es cierto que, en todas las ocasiones en
las que el Tribunal Constitucional ha afirmado esta garantia procesal, el
primer procedimiento sancionador habia finalizado con una resolucién so-
bre el fondo, ora absolutoria ora condenatoria. Pero es que dificilmente
podia ser de otra manera, pues justamente por exigencias del ne bis in idem
esta proscrita en el Derecho espanol la llamada «absoluciéon en la instan-
cia»™. El proceso penal debe terminar con una resolucion sobre el fondo;
no cabe una «terminacién o extincion formal que no impida iniciar un
nuevo procedimiento sancionador». Como bien ha sefialado el Alto Tribu-
nal, la interdiccion del doble juicio penal tiene un significado analogo al de
la proscripcion de la absolucién en la instancia, y las razones que suelen
aducirse para justificar estas dos prohibiciones son sustancialmente coinci-
dentes: «evitar que el ciudadano sea “victima de la impotencia o del egoismo
del Estado”, evitarle las “vejaciones” que resultarian de una situacion de
permanente inseguridad y, en fin, no dispensarle un trato incompatible con
la condicién de “ciudadano de un pueblo libre™»™.

™ Otro problema, que aqui no se va a tratar, es el de si la repeticion de un juicio penal
[o de un procedimiento administrativo sancionador]} como consecuencia de la anulacion
de la resolucion judicial [o administrativa] que le puso fin constituye una vulneracion
del principio ne bis in idem. En sentido negativo, en relacion con el proceso penal, vid.
las SSTC 169/2004, de 6 de octubre (F. 3); 246/2004, de 20 de diciembre (F. 8); 192/
2005, de 18 de julio (F. 3), vy 115/2006, de 24 de abril (F. 9), asi como ¢l ATC 239/2003,
de 14 de julio (F. 4). TLa STC 4/2004, de 14 de encro, no obstante, advierte que «la
anulacion de una sentencia penal absolutoria con retroaccion de actuaciones para la
celebracion de un nuevo juicio oral ante ¢l mismo organo judicial que juzgd el hecho
por primera vez, debido a las trascendentales consecuencias que produce para el absuelto
que se ve obligado a someterse a un nuevo juicio por los mismos hechos, sélo puede
producirse cuando dicha sentencia se haya dictado en un proceso cuya sustanciacion
haya adolecido de quicbras procesales esenciales causantes de indefension en las partes
acusadoras que hayan sido aducidas por éstas ¢n los pertinentes recursos» (F. 3); en caso
contrario, constituye una vulneracion del «derecho a no ser sometido dos veces a proceso
penal por los mismos hechos» (F. 5).

* Vid. los arts. 144 y 742 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal de 14 de septicmbre
de 1882.

" STC 2/2003 (F. 3), con cita de la STC 41/1997, de 10 de marzo (F. 6). En palabras
de la Exposicion de Motivos de la Ley de Enjuiciamiento Criminal, a la que el Tribunal
Constitucional alude: «serfa temerario negar que atn bajo la legislacion vigente no cs
raro que un sumario dure ocho o mas anos, y es frecuente que no dure menos de dos,
prolongindose en ocasiones por todo este tiempo la prision preventiva de los acusados;
y ain podria afadirse, para completar ¢l cuadro, que tan escandalosos procesos solian
no ha mucho terminar por una “ahsolucion de la instancia”, sin que nadie indemnizara
en este caso a los procesados de las vejaciones sufridas en tan dilatado periodo, v lo que
es mas, dejandoles por todo el resto de su vida en situacion incomoda y deshonrosa, bajo
la amenaza perenne de abrir de nuevo el procedimiento el dia en que por malquerencia
se prestaba a declarar contra ellos cualquier vecino rencoroso y vengativo. Esta practica
abusiva vy atentadora a los derechos del individuo pugna todavia por mantenerse, con
éste o ¢l otro disfraz, en nuestras costumbres judiciales; y es menester que cese para
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Pues bien, eso que por tan poderosas razones prohibe el principio constitu-
cional ne bis in idem es precisamente lo que muchos autores y resoluciones
judiciales predican para el procedimiento administrativo sancionador: la po-
sibilidad de que éste pueda terminar mediante una resolucioén -la declara-
cién de caducidad— provista de una eficacia juridica meramente formal, que
no impida la tramitacién de un nuevo procedimiento administrativo sancio-
nador dirigido contra la misma persona, por los mismos hechos y sobre la
base del mismo fundamento. Con el agravante de que la circunstancia que
da lugar a esta terminacién formal es el incumplimiento —por lo general
negligente y, en cualquier caso, no imputable al acusado—- de la obligacion
que la Ley impone a la Administraciéon de dictar resolucién expresa sobre
el fondo y notificarla dentro de plazo.

Conviene subrayar, asimismo, que el significado del ne bis in idem procesal
no debe ser confundido con el de la cosa juzgada® ni, en su caso, con el de
la firmeza de las resoluciones administrativas. Aquel principio constitucional
tiene un valor auténomo. No siempre es necesario que el primer procedi-
miento haya terminado con una resolucién sobre el fondo para apreciar la
vulneracion del mismo*. Asi lo indica claramente la jurisprudencia constitu-

siempre, porque el ciudadano de un pueblo libre no debe expiar faltas que no son suyas,
ni ser victima de la impotencia o del egoismo del Estado» (ap. VII); «es igualmente in1til
decir que la absolucion de la instancia, esta corruptela que hacia del ciudadano a quien
¢l Estado no habia podido convencer de culpable una especie de “liberto” de por vida,
verdadero “siervo” de la curia marcado con el estigma del deshonor, estd proscrita y
expresamente prohibida por el nuevo Cédigo, como habia sido antes condenada por la
ciencia, por la Ley de 1872 y por la Compilacién vigente. De esperar es que las disposicio-
nes de la nueva Ley sean bastante eficaces para impedir que semejante practica vuelva de
nuevo a injerirse en forma mas o menos disimulada en nuestras costumbres judiciales»
(ap. XV); y ello a pesar de que el legislador era consciente de que «proscrita para siempre
la “absolucion de la instancia” y rigiendo sin excepcién la maxima “non bis in idem”,
evidente es que el error... en la calificacién juridica del hecho justiciable produce la
impunidad del delincuente».

" Asi lo advierte Maria Jesis GarLarno Castinio, «La concurrencia de sanciones pena-
les y administrativas: una prohibicién en desuso», Revista Andaluza de Administracion Pi-
blica, 61, 2006, pg. 72: «el fundamento del principio non bis in idem no es la cosa juzgada...
sino al contrario... la cosa juzgada es un instrumento... que puede resultar 1til para garan-
tizar que se respete la prohibicion del bis in idem».

*# Pudiera verse una postura contraria en el ATC 289/1994, de 31 de octubre, aunque
esto es dudoso, porque, lamentablemente, dicho Auto no describe con la claridad desea-
ble los hechos enjuiciados. El recurrente, al que se habia impuesto una sancién disciplina-
ria, alegaba que «con anterioridad habia sido sobreseido el expediente por los mismos
hechos». El Tribunal considera que no se ha vulnerado el non bis in idem, porque «en el
presente caso no solamente no existe una anterior sancién, sino que tampoco se produjo
siquiera una resolucién administrativa firme anterior, puesto que la propuesta del instruc-
tor no fue aprobada y prosiguié la tramitacion del expediente. Por ello no han podido
ser vulneradas las exigencias del mencionado principio, ciertamente implicitas en el art.
25.1 CE... en lo que pudieran ser también contrarias a la reproduccién de un procedi-
miento sancionador sobreseido anteriormente mediante resolucién administrativa
firme». Al parecer, el procedimiento sancionador «sobreseido» no existié realmente; tan
s6lo se trataba de «una simple propuesta de sobreseimiento que no llegd a ser adoptada
por ¢l Ayuntamiento» (Antecedente 7).
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cional segan la cual este principio resulta vulnerado también por el doble
enjuiciamiento simultaneo de los mismos hechos, aunque ninguno de los
dos procedimientos sancionadores haya finalizado ya mediante sentencia o
acto firmes*,

3. La vigencia de la interdiccion del doble enjuiciamiento en el
procedimiento administrativo sancionador

La prohibicién de la duplicidad de juicios rige también respecto de los pro-
cedimientos administrativos sancionadores*. Asi se deduce de la copiosa
jurisprudencia del Tribunal Constitucional segtin la cual las garantias del
proceso penal previstas en el articulo 24 de la norma suprema son también
aplicables en principio al procedimiento administrativo sancionador®. Asi
lo exige una interpretacion teleolégica del citado precepto, pues lo que el
mismo pretende es proteger a los ciudadanos frente a la mas peligrosa de
las potestades piblicas, la sancionadora, con independencia de quien la
ejerza. Desde el punto de vista del bien juridico protegido, lo importante es
" la'entidad de la amenaza que se pretende conjurar, no el origen de ésta.
Ademas, si dichas garantias no fuesen trasladables, las mismas quedarian
en buena medida al albur del legislador, dado el amplisimo margen de
discrecionalidad de que éste dispone para configurar un ilicito como penal
o como administrativo. El legislador podria burlarlas por la via de despenali-
zar los correspondientes ilicitos y convertirlos en simples infracciones admi-
nistrativas. Cualesquiera sanciones no privativas de libertad, por muy graves
que fuesen, podrian ser impuestas por la Administracion sin necesidad de
otorgar al ciudadano la posibilidad de defenderse, sin necesidad de presu-
mir su inocencia, sin pruebas, sin unas minimas garantias de imparcialidad,
etc.

De la Sentencia del Tribunal Constitucional 2/2003 (F. 8) se desprende
inequivocamente que la prohibicién del doble enjuiciamiento vale, en prin-
cipio, también en los procedimientos administrativos sancionadores.

# Asi lo ha notado perspicazmente Mercedes Pirez Maxzano, La prohibicion constitucio-
nal de incurrir en bis in idem, Tirant lo Blanch, Valencia, 2001, pg. 75. La STC 152/2001,
de 2 de julio (F. 6), afirma claramente que dicha tramitacion simultinea vulnera ya ¢l
referido principio.

* Vid. también el interesante trabajo de Tomas Vivis ANTON, «Ne bis in idem procesal»,
Cuadernos de Derecho Judicial, 5, 1992, pgs. 11 y ss., en el que se llega a postular la atribucion
de competencia a los Tribunales penales para imponer sanciones «administrativas»
cuando constaten que los hechos enjuiciados no constituyen delito o falta pero si infrac-
cién administrativa. La misma solucion es apuntada por Maria José Avoxso MAs, Prevalen-
cia..., pg. 37; y Mercedes PERez. Manzano, «Reflexiones...», pg. 1660.

* Vid., entre otras muchas, las SSTC 120/1996, de 8 de julio (F. 5), y 7/1998, de 13
de enero (F. 5). En la doctrina, vid. el excelente libro de Lucia AtarcoON SoToMAYOR. El
procedimiento administrativo sancionador y los derechos fundamentales, Civitas, Madrid,
2007, en el .que, sin embargo, no se contempla el «ne bis in.idem», entre los derechos
fundamentales reconocidos en el art. 24.2 CE aplicables al procedimiento administrativo
sancionador.
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«[Hasta la fecha] este Tribunal s6lo ha reconocido de modo expreso
autonomia al derecho a no ser sometido a un doble procedimiento
sancionador cuando se trata de un doble proceso penal. Sin embargo,
tanto el art. 14.7 PIDCP, como el art. 4 del Protocolo 7 CEDH, protegen
al ciudadano no sélo frente a la ulterior sancién —administrativa o pe-
nal-, sino frente a la nueva persecucién punitiva por los mismos hechos
una vez que ha recaido resolucién firme en el primer procedimiento
sancionador, con independencia del resultado —absolucién o sancién-
del mismo. Esta prohibicién dirigida al Estado de no someter a los
ciudadanos a un doble o ulterior procedimiento sancionador por los
mismos hechos con el mismo fundamento, una vez que ha recaido reso-
lucién firme en un primer procedimiento sancionador —administrativo
o penal-, constituye uno de los limites al ejercicio de la potestad sancio-
nadora del Estado que la Constitucién impone como inherente al dere-
cho a ser sancionado en el marco de un procedimiento sancionador
sustanciado con todas las garantias (art. 24.2 CE) en relacién con el
derecho a no ser sancionado si no es en las condiciones estatuidas por
la Ley y la Constitucién (art. 25.1 CE). Poderosas razones ancladas en
el principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE) y en el valor libertad
(art. 1.1 CE) fundamentan dicha extensién de la prohibicién constitu-
cional de incurrir en bis in idem...

Las restricciones permanentes de la esfera de libertad individual inhe-
rentes a la situacién de inseguridad derivada de la posibilidad de que
el Estado pueda reiterar sus pretensiones punitivas por los mismos he-
chos sin limite alguno, carecen de todo fundamento legitimador en el
Estado de Derecho. De otro, la seguridad juridica (art. 9.3 CE) impone
limites a la reapertura de cualesquiera procedimientos sancionadores
—-administrativo o penal- por los mismos hechos, pues la posibilidad
ilimitada de reapertura o prolongacion de un procedimiento sanciona-
dor crea una situacién de pendencia juridica, que, en atencién a su
caracter indefinido, es contraria a la seguridad juridica».

Asi las cosas, y «teniendo en cuenta que del valor libertad (art. 1.1 CE) y
del principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE) derivan limites constitucio-
nales para todo procedimiento sancionador que integran el contenido del
derecho a un proceso con todas las garantias en el ambito administrativo
sancionador (art. 24.2 CE)», el Tribunal Constitucional llega a la conclusion
de que «en ciertos casos la substanciacion de un procedimiento administra-
tivo sancionador y un proceso penal —por los mismos hechos y con el mismo
fundamento- puede ocasionar la vulneracién del derecho a no ser sometido
a un doble proceso» (F. 7). Pero es evidente que las poderosas razones
presentadas por el Alto Tribunal, asi como el propio tenor literal de sus
palabras, obligan a entender que también la tramitacién de dos procedi-
mientos administrativos sancionadores, por los mismos hechos y con idén-
tico fundamento, puede constituir una vulneracién del derecho fundamen-
tal a no ser sometido 2 un doble enjuiciamiento. Mantener lo contrario
resultaria incomprensible.
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Esta Sentencia 2/2003 efectia, de todos modos, una importante precision:
la interdiccién constitucional del doble enjuiciamiento «no se extiende a
cualesquiera procedimientos sancionadores, sino tan sé6lo respecto de aque-
llos que, tanto en atencion a las caracteristicas del procedimiento —su grado
de complejidad— como a las de la sancién que sea posible imponer en él
~su naturaleza y magnitud- pueden equipararse a un proceso penal, a los
efectos de entender que el sometido a un procedimiento sancionador de
tales caracteristicas se encuentra en una situacion de sujecién al procedi-
miento tan gravosa como la de quien se halla sometido a un proceso penal»
(F. 8)*.

Habida cuenta de las circunstancias del caso enjuiciado en esta Sentencia
—en el que se tramité primero un procedimiento administrativo sancionador
y luego un proceso penal-, dicha precisién podia ser interpretada en el
sentido de que s6lo cabe estimar que se ha producido el doble juicio consti-
tucionalmente proscrito cuando los dos procedimientos resultan equipara-
bles entre si en cuanto a la gravedad que para el acusado supone la sujeciéon
a los mismos.

Otra posibilidad es entender que, para estimar vulnerado el ne bis in idem
procesal, hace falta que cada uno de los dos procedimientos sancionadores
tramitados sucesivamente sea equiparable a un proceso penal por lo que se
refiere a su gravedad para el acusado. Esta es la postura que se desprende
claramente de la Sentencia del Tribunal Constitucional 48/2007, de 12 de
marzo. En un caso en el que se habian dirigido contra un preso varios
procedimientos administrativos disciplinarios practicamente idénticos por
unos hechos constitutivos de una infraccion continuada, el Tribunal declara
que su doctrina sentada en anteriores sentencias «permite excluir ya la exis-
tencia de vulneracién del principio non bis in idem en su vertiente procesal,
al no ser posible equiparar los procedimientos disciplinarios sufridos por el
recurrente con un proceso penal, a la vista de la poca complejidad de los
_ hechos objeto de sancion, de la sencillez en la tramitaciéon de los expedien-
tes disciplinarios y de la naturaleza y entidad de las sanciones finalmente
impuestas» (F. 3).

Los argumentos empleados por el Tribunal Constitucional para justificar
esta doctrina, asi entendida, no me parecen convincentes. La Sentencia 2/
2003 (F. 8).invoca, en primer lugar, «la légica que impone el principio de
proporcionalidad, en cuanto criterio de ponderacién del contenido de los
derechos fundamentales», pero no explica coémo y por qué exige este princi-
pio la referida limitaciéon. En segundo término, aduce la «necesariamente
matizada traslacion de las garantias del proceso justo al ambito del procedi-
miento administrativo sancionador». En efecto, segiin ha declarado el Tri-
bunal en una copiosa jurisprudencia, las garantias procesales contempladas
en el art. 24.2 CE son en principio aplicables al ambito administrativo san-
cionador, si bien con algunas modulaciones: «en la medida necesaria para

* Vid., en €l mismo sentido, la STC 334/2005, de 20 de diciembre (F. 2).
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preservar los valores esenciales que se encuentran en la base del precepto,
y la seguridad juridica que garantiza el art. 9 de la Constitucién»; no se trata
de una aplicacién literal, dadas las diferencias existentes entre el proceso
penal y el procedimiento administrativo sancionador, «sino con el alcance
que requiere la finalidad que justifica la previsibn constitucional»; en la
medida en que «resulten compatibles con la naturaleza del procedimiento
administrativo sancionador»*.

Pero de esta premisa no se sigue aquella conclusion™. La vigencia modulada
de las garantias del proceso penal en el procedimiento administrativo san-
cionador no implica légicamente que la prohibiciéon del doble enjuicia-
miento s6lo deba regir en los procedimientos administrativos sancionadores
cuya gravedad para el acusado sea equiparable a la de un proceso penal.
Aplicando el mismo pseudorazonamiento, las restantes garantias consagra-
das en el articulo 24 de la Constitucion -v. gr., los derechos a la defensa y
a la presuncién de inocencia— s6lo tendrian vigencia en aquellos procedi-
mientos administrativos sancionadores equiparables en su gravedad a un
proceso penal, conclusion manifiestamente incoherente con la reiterada ju-
risprudencia constitucional que las ha extendido —si bien con una cierta
relajacion de su intensidad—- a todos los procedimientos administrativos san-
cionadores, sin hacer distinciones por razén de la gravedad de los mismos.
Bien es cierto que el Tribunal Constitucional ha declarado que en tales
procedimientos no rigen algunas de esas garantias —v. gr., el derecho al

¥ La STC 2/2003 cita las SSTC 18/1981, de 8 de junio (F. 2); 197/1995, de 21 de
diciembre (F. 7), y 14/1999, de 22 de febrero (F. 3). Vid,, también, entre otras muchas,
las SSTC 22/1990, de 15 de febrero (F. 4); 120/1996, de 8 de julio (F. 5),y 7/1998, de
13 de enero (F. 5).

™ También Maria José ALONSO Mas, Prevalencia..., pgs. 45 y 46, considera criticable esta
alusion que la STC 2/2003 hace a los matices con los que rigen las garantias del proceso
penal en el procedimiento administrativo sancionador, y estima que la prohibicién del
doble enjuiciamiento constituye una «garantia por supuesto compatible con el procedi-
miento sancionador... y relevante... desde el punto de vista de la seguridad juridica». A
juicio de Javier Boix R, «La jurisprudencia constitucional sobre el principio non bis in
idem», en Responsabilidad penal por defectos en productos destinados a los consumidores, coords.
Javier Boix Reii/Alessandro Bernarni, Tustel, Madrid, 2005, pg. 96, tampoco es aceptable
esta distincién entre las distintas clases de procedimientos administrativos sancionadores.
Con caricter general, Alejandro Huerco Lora, Las sanciones administrativas, Tustel, Madrid,
2007, pgs. 41 y 42, ha notado cémo el Tribunal Constitucional afirma normalmente di-
chas «modulaciones» con cardcter apodictico, o aportando una justificacién tautolégica:
la diferencia entre lo penal y lo administrativo. Asi las cosas, «al carecerse de un criterio,
una clave interpretativa, que nos diga cudl es la razén de las «matizaciones», éstas se han
convertido en un titulo inespecifico en manos del legislador que le permite rebajar aqui
y alli las garantias penales donde lo tiene por conveniente, sin que hasta el momento
tales matizaciones hayan llegado a superar casi nunca esa barrera que las separa de la
pura y simple supresion de las garantias penales y que sélo el Tribunal Constitucional
parece capacitado para localizar». En sentido similar, Lucia Ararcox SotoMayor, El proce-
dimiento... pg. 32, sefiala que la jurisprudencia constitucional no deja claro «qué es exac-
tamente lo que debe penetrar en el procedimiento administrativo sancionador, ni en qué
medida o con qué amortizaciones, ni qué es lo que debe dejar fuera».
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«funcionario ordinario predeterminado por la ley»" y el principio «quien
instruye no resuelve»”—, pero tampoco aqui ha hecho distingos entre ellos.

Debe resaltarse, ademas, que el principio es la aplicacién de las garantias
del articulo 24.2 de la Constitucién al procedimiento administrativo sancio-
nador; y la excepcién, su inaplicacién. Segiin han sefalado varios autores,
los derechos fundamentales constituyen principios juridicos, mandatos de
optimizacion que obligan a realizar algo en la mayor medida de lo posible,
habida cuenta de las limitaciones facticas y juridicas existentes. Se trata de
mandatos que obligan prima facie —en principio— a llevar a cabo cuantas
actuaciones tiendan a realizar un determinado valor, si bien el alcance de
esta obligacion prima facie debe ser reducido en la medida en que resulte
facticamente imposible su cumplimiento o asi lo exija algiin otro principio
juridico que en el caso concreto tenga un mayor peso’'. Esta concepcién de
los derechos fundamentales como principios, como mandatos de optimiza-
cion, implica légicamente la vigencia en este ambito del principio de pro-
porcionalidad, y viceversa: «el caracter de principio implica la maxima de
proporcionalidad, y ésta implica aquélla»™. Asi, las limitaciones de los dere-
chos fundamentales deben ser fitiles para satisfacer un fin legitimo; necesa-
rias, por resultar la menos restrictiva para ese derecho de entre todas las
utiles; y proporcionadas en sentido estricto, por superar los beneficios deri-
vados la actuacién a sus costes™. Ello es coherente con uno de los postulados
basicos del Estado de Derecho: el de que «la libertad de individuo es ilimi-
tada en principio, y toda facultad del Estado, por el contrario, limitada en
principio»™'. Lo que en cada caso esta necesitado de justificacién no es el
ejercicio de la libertad por parte de los ciudadanos, sino las limitaciones a
la misma. Lo que requiere una cobertura legal no es el ejercicio de los
derechos, sino la actividad estatal que los restringe. Las restricciones de los
derechos fundamentales reconocidos en el articulo 24 de la Constitucién,

¥ ATC 170/1987, de 11 de febrero.

" SSTC 74/2004, de 22 de abril, y 174/2005, de 4 de julio. Vid. una critica a estas
Sentencias en mi trabajo «El rango constitucional del principio segin el cual quien ins-
truye un procedimiento administrativo sancionador no lo resuelve», Revista General de
Derecho Administrativo, 10, 2005.

' Vid. Robert ALexy, Teoria de los derechos fundamentales, 1986, trad. Garzox Varis, CEC,
Madrid, 1993, pgs. 81 y ss.; Martin Borowski, Grundrechte als Prinzipien, Nomos, Baden-
Baden, 1998, in toto; Carlos Bernal PuLibo, El principio de proporcionalidad y los derechos
Sfundamentales, CEPC, Madrid, 2003, passim; Gloria Patricia Lorrra Mesa, «Los derechos
humanos como mandatos de optimizacion», Doxa, 27, 2004, pgs. 238 y ss.

% Robert ALexy, Teorda..., pg. 111. En sentido similar, vid. Markus GoNzALEz Brivruss, EI
principio de proporcionalidad en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, Cizur Menor,
Aranzadi, 2003, pgs. 106 y ss.

" Vid., entre otras muchas, las SSTC 66,1995, de 8 de mayo (F. 5); 207/1996, de 16
de diciembre (F. 4); 175/1997, de 27 de octubre (F. 4);y 37/1998, de 17 de fehrero (F.
8).

" Carl ScumitT, Teoria de la Constitucion, 1927, trad. Ayala, Alianza, Madrid, 1996, pg.
142. Sobre esta «presuncién de libertad», vid., también, Maurizio FioRAwANTI, Los derechos
fundamentales. Apuntes de Historia de las Constituciones, trad. MARTINEZ NEIRA, Trotta, Madrid,
1996, pgs. 39 v ss. y 58 y ss.
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por consiguiente, deberan ser ttiles, necesarias y no excesivas para satisfacer
un fin legitimo. Cualquier excepcién al principio segiin el cual las garantias
previstas en este precepto son aplicables también al procedimiento adminis-
trativo sancionador debera contar con una justificacién ajustada a la maxima
de la proporcionalidad. Toda interpretacion que «module» la aplicacion de
estas garantias al ejercicio por parte de la Administracién de su potestad
sancionadora debera responder a la necesidad de atender, de manera pon-
derada, algin valor constitucionalmente legitimo. Pues bien, el Tribunal
Constitucional no ha explicado cual es ese interés legitimo que justifica la
referida modulacion del ne bis in idem en el procedimiento administrativo
sancionador, ni por qué la modulacién es 1til, necesaria y proporcionada a
estos efectos.

Podria argumentarse que la «pena de banquillo» es, por lo comiin, mucho
mas elevada en el proceso penal que en el procedimiento administrativo
sancionador. Los costes de todo tipo —v. gr., pérdida de prestigio social, de
tiempo, de dinero, de seguridad, etc.— que al acusado le acarrea su condi-
cién de tal suelen ser mayores en el primer caso que en el segundo. Sin
embargo, debe notarse que esa diferencia queda compensada por la circuns-
tancia de que el coste social derivado de no tramitar un segundo procedi-
miento administrativo  sancionador —coste que puede cifrarse, principal-
mente, en la eventual pérdida de eficacia disuasoria de la norma que
tipificaba la correspondiente infracciéon administrativa- es, normalmente,
menor que €l coste de no tramitar un segundo proceso penal —consistente
en el riesgo de que la norma penal pierda cierta fuerza disuasoria—. La pena
de banquillo es mucho mas gravosa para un procesado por homicidio que
para uno acusado de haber entregado «cigarrillos» de chocolate a un menor
de edad™. Pero dejar impune a un posible homicida es notablemente mas
peligroso para la sociedad que hacer lo propio con un posible autor de la
mentada infraccidon administrativa. Y en ambos casos es razonable entender,
de acuerdo con la ponderacion subyacente en el principio constitucional ne
bis in idem, que los costes del doble enjuiciamiento superan a sus eventuales
beneficios.

La jurisprudencia constitucional criticada plantea, asimismo, un interro-
gante de peso al que el Tribunal Constitucional no ha dado respuesta al-
guna: ;qué clase de proceso penal debe tomarse como referencia para efec-
tuar el juicio de equiparabilidad? Porque hay muchos tipos de procesos
penales, cuya gravedad para el acusado alcanza niveles muy diferentes. La
de un juicio de faltas, por ejemplo, no es comparable, ni de lejos, con la de
un juicio ordinario. Y, desde luego, resulta harto cuestionable afirmar que
los procedimientos administrativos considerados en las citadas Sentencias
2/2003 y 48/2007 conllevaban para el acusado una situacién menos gravosa

55

Esta tiltima conducta constituye una infraccién administrativa grave, conminada con
mulita de 601 a 10.000 euros, segn los arts. 19.3.1) y 20.1 de la Ley 28/2005, de 26 de
diciembre, de medidas sanitarias frente al tabaquismo y reguladora de la venta, el suminis-
tro, €l consumo y la publicidad de los productos del tabaco.

751




GABRIEL DoMENECH Pascuai.

que la ocasionada por un juicio de faltas™. ;O es que acaso el ne bis in idem
no rige en estos procesos penales?” El Tribunal Constitucional nos debe
una explicacion. El criterio de la equiparabilidad que nos ha ofrecido es
«extremadamente etéreo»™, demasiado.

Algo menos discutible es la interpretacion segiin la cual sélo cabe entender
producido el doble enjuiciamiento que la Constitucién proscribe cuando
los dos procedimientos tramitados sucesivamente son equiparables entre si
en cuanto a los costes y perjuicios que para el acusado supone la sujecién a
los mismos. No hace falta, de todos modos, que nos detengamos ahora en su
analisis. Salta a la vista que el requisito de la equiparabilidad, asi entendido,
concurre en los casos a que se refiere el presente estudio. La gravedad que
para el interesado entrana el primer procedimiento administrativo sanciona-
dor, el caducado, es, obviamente, equiparable a la del segundo, pues éste,
al fin y al cabo, no es sino la reiteracién de aquél.

El Tribunal Constitucional ha efectuado también una segunda precisién:
«la interdiccién de doble procedimiento sancionador sélo se incumple si
los dos procedimientos han sido sustanciados con las debidas garantias»™.
El Tribunal se apoya para justificar esta doctrina en lo establecido por el
articulo 4.2 del Protocolo 7 del Convenio Europeo de Derechos Humanos,
a pesar de que este Protocolo no ha sido ratificado por el Reino de Espana:
el derecho a no ser procesado penalmente dos veces «no obsta a la reaper-
tura del proceso, conforme a la Ley y al procedimiento penal del Estado
interesado, en caso de que hechos nuevos o revelaciones nuevas o un vicio
esencial en ese procedimiento pudieran afectar a la sentencia dictada». Es
por ello que «un primer procedimiento tramitado sin respetar la prioridad
legal del orden jurisdiccional penal no impide un segundo procedimiento
sancionador»®'.

No creo, sin embargo, que el citado precepto permita afirmar la compatibili-
dad con el ne bis in idem de la reapertura de un procedimiento sancionador
caducado. Por de pronto hay que tener en cuenta que el Convenio Europeo
advierte claramente que ninguna de sus disposiciones «sera interpretada en
el sentido de limitar o perjudicar aquellos derechos humanos y libertades
fundamentales que podrian ser reconocidos conforme a las leyes de cual-
quier Alta parte contratante o en cualquier otro Convenio en el que ésta

* Elena Torres FErNANDEZ, «De nuevo...», pg. 1524, por ejemplo, considera que los
procedimientos si eran equiparables, y que se habia vulnerado el nre bis in idem.

" La doctrina establecida en la STC 2/2008 —dice Maria José Aronso Mas, La prevalen-
cia..., pg. 47— «nos deja con la duda de qué ocurrird entonces con las faltas penales, que
son procesos tan sencillos que ni siquiera hay separacién personal de sus distintas fases,
v cuyas consecuencias suelen ser inferiores a las previstas en las normas administrativas
sancionadoras». Javier Borx Rei, «l.a jurisprudencia...», pg. 96, advierte que esta doctrina
«tendrd que conducir en un futuro también al analisis del procedimicento penal en ¢l
caso concreto». .

* Francisco PUERTA SkGrino/Miguel Bertras e Fevie, «Perplejidades...», pgs. 379 y 386.

* STC 2/2003 (F. 8).

' STC 2/2003 (F. 8).
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sea parte» (art. 53). Este tratado internacional garantiza un minimo de pro-
teccion de los derechos humanos que no puede ser reducido por los orde-
namientos juridicos de los Estados partes, pero si superado. No cabe, pues,
apoyarse en las disposiciones del Convenio para imponer al mencionado
derecho un limite inexistente de acuerdo con lo establecido en el resto del
ordenamiento juridico espanol®.

Debe senalarse, en segundo lugar, que resulta inadmisible que el acusado
tenga que pagar con una nueva pena de banquillo por haber sufrido un
primer procedimiento administrativo carente de las debidas garantias o
aquejado de un vicio esencial, maxime cuando este vicio no le es imputable
a €l, sino a la Administracién que ha incumplido la obligacién de ejercer su
potestad sancionadora en los términos establecidos por la ley™. De esta ma-
nera no se crean los incentivos adecuados para que la Administracién cum-
pla puntualmente su obligacién de resolver sobre el fondo y notificar la
resoluciéon adoptada. Al contrario. Si los costes de la infracciéon no se cargan
al sujeto en cuyas manos estaba el haberla evitado, sino a otro que nada
podia hacer al respecto y que, para mayor escarnio, es el titular de los intere-
ses protegidos por la norma infringida, entonces se esta propiciando la co-
misién de infracciones, se esta abonando el terreno para que broten los
abusos, las negligencias y las torpezas de la Administracién.

1 vid. Ignacio b Or170, «La regulacion del ejercicio de los derechos y libertades. La
garantia de su contenido esencial en el artitulo 53.1 de la Constitucion», Derechos funda-
mentales y Constitucion, con L. MartinRetorRTILO, Civitas, Madrid, 1988, pg. 115, quien
sostiene que «los tratados v convenios internacionales no pueden en ningiin caso condu-
cir a una disminucion o ampliacion de la garantia constitucional»; y Manuel MepiNa Gue-
RRERO, La vinculacion negativa del legislador a los derechos fundamentales, McGraw-Hill, Ma-
drid, 1996, pgs. 88 v 89, quien senala que los tratados internacionales deben funcionar
como criterios hermenéuticos destinados a garantizar un minimo de proteccion, y no
CcOmMo «normas que vienen a completar el sistema de limites directamente inferible de la
Constitucion».

% La STC 177/1999, de 11 de ocwubre (F. 3), declara que «la interdiccion del “ne
bis in idem” no puede depender... de la eventual inobservancia, por la Administracion
sancionadora, de la legalidad aplicable... la preferencia de la jurisdiccién penal sobre la
potestad administrativa sancionadora [que en este caso habia sido inobservada] ha de ser
cntendida como una garantia del ciudadano, complementaria de su derecho a no ser
sancionado dos veces por unos mismos hechos, vy nunca como una circunstancia limitativa
de la garantia que implica aquel derecho fundamental». En sentido similar, el Magistrado
Garcia Manzaxo sefnala en su voto particular a la STC 2/2003 que «trasladar al adminis-
trado que, con diligencia, no s6lo no oculta sino que manifiesta expresamente la tramita-
cion de los dos procedimientos, las consecuencias danosas del incumplimiento del deber
de paralizacion del expediente sancionador, cometido por la Administracion v ajeno al
mismo, no puede constituir argumento para decir que la precedencia del orden penal
impide la aplicacion del "ne bis in idem”». «;Qué culpa tiene el administrado si la Admi-
nistracion no ramita el expediente sancionador con las debidas garantias?», se pregunta
José Garsrri Liosrecat, «La vertiente formal de la prohibicién de bis in idem v sus (discuti-
bles) limites», Diario La Ley, 6766, 2007, quien se muestra muy critico con las referidas
dos precisiones etectuadas por la STC 2/2003. Segan Francisco Purerta Sectino/Miguel
BreiriN pe Frnek, «Perplejidades...», pg. 383, la doctrina sentada por esta Sentencia su-
pone una «cspecie de reformatio in peius-, al hacer «recaer sobre el ciudadano la imprevi-
sion normativa v el error de la Administracion». ’
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4. Un principio exclusivo de los procedimientos sancionadores

A la vista de lo expuesto, resulta bien facil justificar la diferencia establecida
por la nueva Ley General Tributaria entre los procedimientos sancionadores
y los no sancionadores en punto a la posibilidad de reiniciar los ya caduca-
dos: el principio constitucional ne bis in idem, al igual que otras garantias
derivadas del derecho fundamental a un «proceso penal justo», sélo rige en
los primeros, no en los segundos®.

Y es muy razonable que asi sea. De un lado, porque los costes que para la
libertad, la seguridad, el prestigio y el patrimonio de los ciudadanos encie-
rra la sujecién a un procedimiento son normalmente mayores cuando en él
se ejerce la potestad sancionadora que cuando se trata de otras potestades
administrativas de gravamen. De otro lado, porque los costes sociales que
en un caso concreto entrana el no ejercicio de la potestad sancionadora son
—me atrevo a decir- inferiores a los que se ocasionarian en otros casos de
inactividad administrativa. Si la Administracién no dicta resolucién sobre el
fondo en un procedimiento sancionador, es posible que la correspondiente
norma sancionadora pierda algo de eficacia disuasoria, aumentando el
riesgo de que en el futuro se cometan infracciones. Aunque debe notarse
que el mero hecho de que el posible culpable haya sido sometido a un
procedimiento sancionador ya produce un cierto efecto admonitorio, aflic-
tivo y disuasorio que compensa, siquiera parcialmente, aquella eventual pér-
dida. En cambio, cuando la Administraciéon deja de ejercer una potestad
encaminada a restablecer el orden juridico conculcado, la consecuencia es,
por lo general, mucho mas grave: entonces existe un serio peligro de que
se prolonguen indebidamente en el tiempo los efectos antijuridicos de una
conculcacién que ya se ha producido efectivamente. Ceteris paribus, es mu-
cho mas lesivo para los correspondientes bienes juridicos protegidos tolerar
que sigan siendo actualmente agredidos o amenazados que correr el riesgo
de que en un futuro mas o menos lejano puedan ser objeto de agresiones
o amenazas. Imaginemos que un empresario ha comercializado un medica-
mento a sabiendas de que la relacion entre los riesgos y beneficios de este
producto es muy negativa. Parece claro que el coste que para la salud pa-
blica conlleva no imponerle la sancién prevista por la Ley es sensiblemente
inferior al derivado de no retirar el medicamento del mercado.

V. CONCLUSION
La reiteracién de un procedimiento administrativo sancionador caducado,

63

En relacién con el principio ne bis in idem, vid. las SSTC 239/1988, de 14 de diciem-
bre (F. 2), v 48/2003, de 12 de marzo (F. 9). En relaciéon con otras garantias establecidas
en el art. 24.2 de la CE, vid., por todas, las SSTC 164/1995, de 13 de noviembre (F. 4);
198/1995, de 21 de diciembre (F. 2); 276/2000, de 16 de noviembre (F. 3): 291 /2000,
de 30 de noviembre (F. 8); 34/2003, de 25 de febrero (F. 2), v 30/2007, de 12 de febrero
(F. 4), asi como los AATC 81/1996, de 28 de marzo (F. 1), v 323/1996, de 11 de noviem-
bre (F. 3).
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dirigido contra el mismo acusado, por los mismos hechos y sobre la base de
idéntico fundamento juridico, vulnera el derecho fundamental a no sufrir
un doble juicio penal, derecho que constituye una de las garantias del pro-
ceso justo consagrado en el articulo 24.2 de la Constitucion, y que también
rige en los procedimientos administrativos sancionadores. Este derecho pro-
tege a los ciudadanos frente a las graves consecuencias que para su libertad,
seguridad, patrimonio y prestigio se derivarian de una repeticion del proce-
dimiento sancionador provocada por la torpeza o la impotencia de las auto-
ridades estatales. Resulta incompatible con esta norma constitucional que
un ciudadano pague con una nueva «pena de banquillo», con los costes
de dinero, tiempo, consideracién social e incertidumbre que la reiteracion
conlleva, por el hecho de que la Administracién haya incumplido su obliga-
cion de dictar resoluciéon expresa sobre el fondo y notificarla dentro del
plazo legalmente establecido, sin que dicho incumplimiento sea imputable
al acusado.
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