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las infracciones de pluralidad de actos: distincién a
efectos del computo del plazo de prescripciéne,
REDA, n.° 112,2001; REBoLLO PUIG, M., ¢A pro-
posito de la potestad disciplinaria de los Jueces so-
bre Abogados y Procuradoress, Poder Judicial, n.°
10, 1988; Potestad sancionadora, alimentacidn y salud
phiblica, MAP, Madrid, 1989; «El principio ror bis
in idem en sanciones disciplinariass, EI Derecho
Adwministrative Sancionador en la Jurisprudencia, RE-
poLLo Putg, M., [zoUERDO CARRASCO, M., ALAR-
cOHN Sotomayor, L., BusNo ARMIoO, A., Lex
Nowva, Valladolid, 2009; ResoLLo Puig, M. e Iz-
QUIERDO CARRASCO, M., «El régimen de infrac-
ciones y sancioness, en FERNANDEZ FARRERES, G.
(dir), Comentario a la Ley General de Subvenciones,
Thomson-Civitas, Madrid, 2005; Rey GUANTER,
S., Potestad sancionadora de la Administracidn y juris-
diccidn penal ent el orden social, Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social, Madrid, 199(0; Susy RINCON,
1., Sanciones adwministrativas, Publicaciones del Real
Colegio de Espafia, Bolonia, 198%; TRAYTER
JiméNEZ, ]. M., «Sancién penal-sancidon administra-
tiva: el principio “non bis in idem” en la jurispru-
denciar, Poder Judidal, n.° 22, 1991, y Meanual de
Derecho disciplinario de los fincdonarios piblicos, Mar-
cial Pons, Madrid, 1992,

Lucfa ALARCON SOTOMAYOR

PRINCIPIO NON BIS IN IDEM

Y REAPERTURA

DE PROCEDIMIENTOS
SANCIONADORES CADUCADOS

[. INTRODUCCION

Segin dispone el articulo 44.2 LRJAP-
PAC, el incumplimiento de la obligacién de
resolver y notificar la resolucién adoptada, en
los procedimientos en que la Administracién
ejercita potestades sancionadoras o, en gene-
ral, de intervencién, susceptibles de producir
efectos desfavorables o de gravamen, provoca
la caducidad, con los efectos previstos en el
articulo 92 del mismo texto legal. Uno de los
mis relevantes problemas que esta regulacién
ha planteado es si, una vez producida tal ca-
ducidad, la Administracion todavia puede
iniciar, tramitar y resolver otro procedimien-
to cuyo obieto coincida con el del caducado.

El citadoe articulo 92 no es concluyente al
respecto. En su apartado 3 se establece que el
procedimiento caducado no interrumpe los
plazos de prescripcién, y que la caducidad no
determina por si misma la prescripcién de los
derechos o acciones objeto del procedimien-
to caducado. Ahora bien, ello no quita que
en virtud de otras normas juridicas pudiera
ser licito o ilicito reabrir un nuevo procedi-
miento con ¢l mismo objeto. La letra del ar-
ticulo 92.3 no excluye ninguna de las dos
posibilidades. Este precepto no ha impuesto
limitacidén genérica alguna respecto de la po-
sibilidad de reiniciar el expediente caducado,
sin perjuicio de que pueda establecerse en
otras normas juridicas (GOMEZ PUENTE). Se-
guidamente analizarernos el papel que a di-
chos efectos puede jugar una de esas normas:
el principio constitucional nont bis in idem (o
ne bis in idem) que rige en los procedimientos
sancionadores,

II. DE cOMO HASTA HACE POCO
SE SOSLAYABA LA POSIBLE APLICACION
DEL PRINCIPIO NON BIS IN IDEM
AL PROBLEMA

Hasta hace poco, ni la doctrina ni la juris-
prudencia ni, aparentemente, el legislador se
planteaban si resultaba compatible con el re-
ferido principio reabrir procedimientos san-
cionadores caducados. Las opiniones a favor
o en contra de la reapertura discurrian por
otros caminos argumentativos.

1. La interpretacion dominante.
Es licito reabrir los procedimientos
adwministrativos sancionadores caducados

La doctrina y la jurisprudencia mayorita-
rias, asi como diversas disposiciones legales ¥
reglamentarias, han considerado licita la rea-
pertura, siempre que no hubiese expirado el
plazo de prescripcidn de la correspondiente
infraccion.



PRINCIPIO NON BIS IN IDEM Y REAPERTURA DE PROCEDIMIENTOS 780

Se argumenta que del articulo 92.3
LRJAP-PAC se desprende el caricter mera-
mente «adjetivos de la caducidad, que sélo
afectaria al procedimiento y no a las cuestio-
nes sustantivas, materiales o de fondo discuti-
das en el mismo. Lo que produce el efecto
extintivo material sobre el ejercicio de la po-
testad no es la caducidad del procedimienta,
sino la prescripcién, de modo que si la in-
fracciébn no ha prescrito nada impide a la
Administracién iniciar nuevamente un pro-
cedimiento sobre el mismo objeto en ¢l gjer-
cicio de sus potestades, que son indeclinables
e imprescriptibles (HERNANDEZ GONZALEZ,
Acuapg 1 CupoLa, Garcia Sanz, TARDIO
Paro y DE DieGo DiEZ).

El Tribunal Supremo se ha pronunciado
reiteradamente en el mismo sentido. Merece
citarse su Sentencia (Sala 3., Secc. 5.%) de 12
de jumio de 2003 (rec. 18/2002), estimatoria
de un recurso de casacién en interés de la ley,
donde se sienta la siguiente doctrina: «La ca-
ducidad declarada de un procedimiento san-
cionador no constituye obsticulo alguno
para la posibilidad de iniciar o reiniciar otro
procedimiento sobre el mismo objeto dentro
del plazo de prescripcion». Asi lo impone
—a juicio del Tribunal— el articulo 92.3
LRJAP-PAC, que es plenamente aplicable a
los procedimientos sancionaderes y que «en
medo alguno es antagbnico al articulo 44.2
de la misma Ley, que se limnita a expresar que
la caducidad Bevard consigo el archivo de las
actuaciones, lo que en absoluto pueda enten-
derse tal archivo como causa impeditiva de la
apertura de un nuevo expediente sobre el
mismo objeto, si la infraccién no ha prescrito,
toda vez que este Gldmo precepto remite a
los efectos previstos en el articulo 92 cuando
se declare la caducidad ordenando el archivo
de las actuaciones».

Esta interpretacién ha sido consagrada por
varias disposiciones legales y reglamentarias,
tanto estatales como autonémicas (v.gr.,
art. 7.5 del Reglamento general sobre proce-
dimientos para la imposicién de sanciones

por infracciones de orden social y para los
expedientes liquidatorios de cuotas de la Se-
guridad Social, aprobade por R 928/1998,
de 14 de mayo; art. 88.2 de la Ley Fo-
ral 5/2007, de 23 de marzo, de Carreteras de
Navarra}. Algunas han llegado a establecer no
va la posibilidad, sino incluso el deber de in-
coar en tales casos un nueve procedimiento
sancionador {v.gr., art. 224.3 de la Ley 2/2001,
de 25 de junio, de ordenacién territorial y
régimen urbanistico del suelo de Cantabria;
art. 243.3 de la Ley 16/2005, de 30 de di-
ciembre, urbanistica valenciana).

2. Voces discrepantes

El TS] de la Region de Murcia mantuvo
inicialmente que la Administracién no podia
reabrir los procedimientos sancionadores ca-
ducados (v. gr., S. de 9 de noviembre de 1999,
rec. 551/1996). En el misino sentido se ma-
nifesté uno de sus Magistrados (Lépez Pelli-
cer) en un estudio doctrinal.

Se afirmaba que «de poderse reiterar el
procedimiento sancionador, careceria absolu-
tamente de sentido y fundamento el instituto
de la caducidad como forma de terminacién
del procedimiento por paralizacién imputa-
ble a la Administracién, lo que no parece que
el legistador haya querido» al regularla. E] ar-
gumento no nos parece muy convincente,
porque la caducidad, en cualquier caso, si tie-
ne un importante efecto prictico: impedir
que el procedimiento caducado interrumpa
¢l plazo de prescripcién de la infraccién, lo
que muchas veces determinari indirecta-
mente que ya no pueda iniciarse un ulterior
procedimiento.

Se invocaba también el principio de drre-
vocabilidad de los actos administrativos favo-
rabless. aDel acto administrativo que declare
la caducidad del expediente sancionador de-
rivan consecuencias favorables para ¢l intere-
sado, que obtiene el beneficio de verse libe-
rado de la imputacién de posible responsabi-
lidad hecha contra él por la Administracién,
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por causa de no haber ésta cumplido con su
deber “legal” de resolver y notificar en pla-
zo». La Administracién, por consiguiente, no
puede revocar esta declaracién de caducidad
mediante la simple apertura de un nuevo
procedimiento sancionador, al margen de los
procedimientos de revisién de oficio previs-
tos en la LRJAP-PAC. Este razonamiento, sin
embargo, incurre en una peticidn de princi-
pio. La declaracién de caducidad de un pro-
cedimiento sancionador constituye, sin duda
alguna, un acto favorable para el acusadoe.
Pero lo que precisamente ¢std por demostrar
es que produce el efecto de liberarle de la
posibilidad de ser sancionade en un nuevo
procedimiento por los mismos hechos y fun-
damento juridico por los que se abrié el pro-
cedimiento caducado,

Mis solidez tiene el argumento, esgrimido
también por otros autores, de que la reitera-
¢i6n de un procedimiento caducado menos-
caba el principio de seguridad juridica, al
prolongar injustamente la situacién de in-
certeza v afliccién en la que se encuentra el
acusado, maxime cuando la prolongacién se
produce como consecuencia de una circuns-
tancia que no le es achacable a él, sino unica-
mente a la torpeza de la Administracion (Ca-
BALLERO SANCHEZ, SANTAMARIA PAsToR}. El
prepio Tribunal Supremo ha sefiatado inci-
dentalmente que sreiniciar varias veces un
procedimiento tras sucesivas declaraciones de
caducidad, al provocar una situacién de inse-
guridad juridica del administtado, puede dar
lugar a que se aprecie la existencia de un
abuso de derecho por parte de la Administra-
cidne (STS de 30 de mayo de 2002, recurso
n.* 640/2000).

III. LA RELEVANCIA DEL PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL NON BIS IN IDEM
1. Planteamientos recientes

Algunos Tribunales y autores se han plan-
teado si la reiteracién de un procedimiento

administrative sancionador caducado vulnera
el principic non bis in idem,

La STSJ de 1a Regién de Murcia de 10 de
abril de 2000 (recurso n.® 2503/1997), por
¢jemplo, invoca el referido principio’ para
juzgar un insélite caso. La Administracion
murciana habia impuesto una multa a pesar
de haber caducado ¢l correspondiente proce-
dimiento. Luego se declard la caducidad y se
revoco I sancidn, pero seguidamente se ini-
i un nuevo procedirmiento por los mismos
hechos, fundamentos y contra la misma per-
sona, resolviéndose con idéntica multa. El
Tribunal estima, entre otras cosas, que <la in-
coacién de un nuevo procedimiento sancio-
nador constituye un claro supuesto de viola-
ciébn del principio informador del orde-
namiento punitivo non bis in idem... [que]
impide el que por autoridades del mismo or-
den, y a través de procedimientos distintos, se
sancione repetidamente la misma conducts,
siendo irrelevante a estos efectos la revoca-
cidén de la sancién primigenia que la Admi-
nistracién autonémica levé a cabo en el caso
de autos».

Lo normal, sin embargo, es que el primer
procedimiento, ¢l caducado, no termine con
una sancidn, sino con una declaracién de ca-
ducidad que no se pronuncia sobre el fondo.
Tampoco es nada frecuente que el primer
procedimiento finalice con una resolucién
sobre el fondo absolutoria, como ocurrid en
el caso enjuiciade por SAN de 26 de no-
viembre de 2008 (rec. 337/2006), en el que
después de haber dado fin a un procedimien-
to con una «resolucion de archivor por con-
siderar prescrita la infraccion leve de que se
acusaba al interesado, 1a Administracién tra-
mitd un segundo procedimiento por enten-~
der que los mismos hechos constituian una
infraccidn grave, todavia no prescrita,

En la prictica, lo que suele suceder es que
se declara la caducidad y se ordena el archivo
de las actuaciones. Cuando luego se reabre
un nuevo procedimiento vy, finalmente, se im-
pone una sancién, no hay duplicidad de san-
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ciones ni tampoco de resoluciones sobre el
fondo, pero si de procedimientos sanciona-
dores, 1o que plantea la cuestién de si atin en-
tonces se vulnera el principio #on bis in idem.
Algunos autores y sentencias han dado una
respuesta negativa (STS] de la Region de
Murcia de 30 de abril de 2003, rec. 869/2000;
ST§J de la Comunidad Valenciana de 21 de
julio de 2000, rec. 1070/1998). Lo que este
principic prohibe es «ser juzgado y sanciona-
do en mis de una ocasiény, y aqui, cuando el
procedimiento caducado concluye con una
mera resolucién formal, la Admianistracidén no
sanciona dos veces (MARTINEZ GINER, Bavo-
NA GIMENEZ, ATARCON SOTOMAYOR).
Otros autores, en cambio, consideran que
la reiteracién del procedimiento caducado
supone en todo caso una vulneracidén de la
vertiente formal del mon bis in idem, que
prohibe la dualidad de procedimientos san-
cionadores por los mismos hechos, funda-
mento v contta la misma persona (CANO
Campos, ANfBARRO PEREZ/SESMA SAN-
CHEZ, SaNZ CLAvio, DOMENECH PASCUAL).
Y en el mismo sentido se ha pronunciado al-
guna reciente Sentencia: la interpretacion
que se ha venido sosteniendo, segiin la cual es
licito reabrir los procedimientos caducados,
«es errdnea a la luz del principio ne bis in
fdem, que se consagra como un principio de
seguridad juridica, de forma que la declara-
cién de caducidad del expediente sanciona-
dor supone la definitiva preclusion del ejerci-
cio de esta potestad, lo que viene avalado por
la conducta administrativa que el precepto
exige v obliga al érgano sancionador, que es
la de *“archivar” las actuaciones, es decir, no
tenerlas en cuenta, clvidarse de ellass. «Una
vez declarada la caducidad de un procedi-
miento sancionador, la Administracién no
puede reiniciar un nueveo procedimiento por
los mismos hechos afectados por la declara-
cién de caducidad. Esto es asi en vireud del
principio #on bis in idem, o ne bis in idem»
(SAN de 18 de diciembre de 2007, rec.
195/2005). Ello explicaria por qué la

Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General
Tributaria, prohibe la reapertura de los pro-
cedimientos sancicnadores caducados, aun-
que el plazo de prescripcidn de la infraccién
attn no haya transcurrido (art. 211.4), al
tiempo que permite la de los procedimientos
carentes de caricter sancionador (art. 104.5):
el principio non bis in idem sblo rige en los
primeros. Veamos cémo podra desarrollarse
esta linea argumental.

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

Este principio, que segin ¢l Tribunal
Constitucional se deduce de lo dispuesto en
los articules 25.1 v 24.2 de la norma supre-
ma de nuestro ordenamiento juridico, con-
tiene, en primer lugar, una garantia material,
que sveda la imposicién de una dualidad de
sanciones en los casos en que se aprecie la
identidad del sujeto, hecho y fundamentos.
En la base de esta garantia se encuentran los
principios de legalidad penal (art. 25.1 CE),
seguridad juridica y proporcienalidad (cfr.
STC 2/2003, FJ 3).

El non bis in idem encierra, en segundo lu-
gar, una garantia procesal consistente en «el
derecho a no ser sometido a un dobie proce-
dimiento sancionadors. Se trataria de una de
las garantias integrantes del proceso justo al
que todos tenemos un derecho fundamental
(art. 24.2 CE), asi como de una exigencia
derivada del principio de seguridad juridica
(art. 9.3 CE) (STC 2/2003, F] 8).

Este principio prohibe, por ejemplo, un
nuevo enjuiciamiente penal si el primer pro-
ceso ha concluido con una resolucion de
fondo con efecto de cosa juzgada, entre otras
razones porque ello arrojaria sobre ¢l reo la
«carga ¥ la gravosidad de un nuevo enjui-
ciamiento que no esti destinado a corregir

.una vulneracién en su contra de normas

procesales con relevancia consdtucionals
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(STC 15%9/1987, Fj 3). También impide la
reapettura de un proceso penal cuando se es-
tima un recurso de amparo porque los Tribu-
nales ordinarios no aplicaron correctamente
la legislacién penal, vulnerando de esa mane-
ra los derechos fundamentales de la victima.
La razén es que, en virtud del non bis in idem,
hay que impedir que el reo se vea sometido a
un segunde juicio, que sea victima de la im-
petencia o de las equivocaciones del Estado,
evitarle las vejaciones que implicaria la situa-
cion de inseguridad resultante de la prolon-
gacion indebida, en sede de amparo, del pro-
ceso penal (STC 41/1997, F] 6). La anula-
cion del primer proceso y su repeticidn
«podria arrojar sobre quien ha sido absuelto
© ha visto archivada una querella la carga y
gravosidad de un nuevo enjuiciamiento, gue
seria incompatible con la  Constituciéns
(STC 21/2000, F] 2}. Adviérrase la similitud
de la situacidén aqui enjniciada con la que se
presenta cuando caduca un procedimiento
administrativo sancionador. El procedimiento
a través del cual el Estado gjerce su ius pu-
niendi termina en ambos casos con una ilici-
tud cometida por la autoridad competente:
con una sentemncia inconstitucional, en el pri-
mex caso; con el incumplimiento de la obli-
gacioén de resolver el procedimiento dentro
de plazo, en el segundo. Y tanto alli como
aqui resulta inadmisible que sea el acusado el
que tenga que pagar, nada menos que con
una nueva «pena de banquillos, por la torpe
actuacién de las autoridades estatales.

La cuestidn, no obstante, es si ¢l non bis in
idem prohibe, ademas de la duplicidad de re-
soluciones, también la de procedimientos, El
Tribunal Constitucional ha vemido a decir
que no: «la prohibicion del bis i idem... sélo
opera respecto de sentencias o resoluciones
firmes con efectos de cosa juzgada materials
(STC 60/2008, FJ 9. Es cierto que, en todas
las ocasiones en las que dicho Tribunal ha
afirmado esta garanda, el primer procedi-
muento sancionador habia finalizado con una
resclucidn sobre el fondo, ora absolutoria ora

condenatoria. Pero es que dificilmente podia
ser de otra manera, pues justamente por exi-
gencias del non bis in idem estd proscrita en ¢l
Detecho espaiiol la llamada «absolucién en la
instancia» (arts. 144 y 742 LECrim). El pro-
ceso penal debe terminar con una resolucién
sobre el fonde; no cabe una «terminacion o
extincidn formal que no impida iniciar un
nuevo procedimiento sancionadors. Comeo
bien ha sefialado el Alto Tribunal, La interdic-
ci6n del doble juicio penal tiene un significa-
do anilogo al de la proscripcién de la absolu-
cidn en la instancia, y las razones que suelen
aducirse para justificar estas dos prohibicio-
nes sen sustancialmente coincidentes: «evitar
que el ciudadano sea “victima de la impo-
tencia o del egoismo del Estado”, evitarle las
“vejaciones” que resultarian de una situacion
de petmanente inseguridad y, en fin, no dis-
pensarle un trate incompatible con la condi-
cién de “ciudadano de un pueblo libre™»
(STC 2/2003, ] 3).

Pues bien, eso que por tan poderosas razo-
nes prohibe el principio non bis in idem es
precisamente io que muchos autores y reso-
luciones judiciales consideran admisible para
el procedimiento administrativo sancionador:
la posibilidad de que éste pueda terminar
mediante una resolucién —la declaracion de
caducidad— provista de una eficacia juridica
meramente formal, que no impida la tramita-
cidn de un nuevo procedimiento administra-
tivo sancionador dirigido contra la misma
persona, por los mismos hechos y sobre la
base del mismo fundamentao, Con ¢l agravan-
te de que la circunstancia que da lugar a esta
terminacion formal es el incumplimiento
—por lo general negligente v, en cualquier
caso, no imputable al acusado— de la obliga-
cidn que la ley impone a la Administracién
de dictar resolucion expresa sobre el fondo y
notificarla deniro de plazo.

Conviene subrayar que el significado del
non bis in idem procesal no debe ser confun-
dido con el de la cosa juzgada (GALLARDO
CASTILLO) ni, en 50 caso, con &l de la firmeza
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de las resoluciones administrativas. Aquel
principio constitucional tiene un valor auté-
nomo. No siempre es necesario que el pri-
mer procedimiento haya terminado con una
resolucién sobre el fondo para apreciar la
vulneracién del mismo (PEREZ MANZANO).
Asi lo indica claramente la jurisprudencia
constitucional segiin la cual este principio re-
sulta vulnerado también por el doble enjui-
ciamiento simultineo de los mismos hechos,
aunque ninguno de los dos procedimientos
sancionadores haya finalizado va mediante
sentencia o acto firmes (STC 152/2001,
H] 6).

3. La vigendia de la interdiccién del doble
enjuiciamiento en el procedimiento
administrativo sancionador

La prohibicién de la duplicidad de juicios
rige también respecto de los procedimientos
administrativos sancionadores. Asi se deduce
de la copiosa jurisprudencia segiin la cual las
garantias del proceso penal previstas en ¢l ar-
ticulo 24 de la norma suprema son también
aplicables en principio al procedimiento ad-
ministrativo sancionador (entre otras, SSTC
120/1996, F] 5;7/1998,F] 5). Y asi lo ha de-
clarado explicitamente el Tribunal Constitu-
cional al sefialar que la «prohibicién dirigida
al Estado de no someter a los ciudadanos a
un doble o ulterior procedimiento sancionador
por los mismos hechos con ¢l mismo funda-
mento, una vez que ha recaido resolucién
firme en un primer procedimiento sanciona-
dor ~—administrativo o penal—, constituye uno
de los limives al ejercicio de la potestad san-
cionadora del Estado que la Constimcién
impone como inherente al derecho a ser san-
cionado en el marco de un procedimiento
sancionador sustanciado con todas las garan-
tas {art. 24.2 CE)... la seguridad juridica
{art. 9.3 CE) impone limites a la reapertura de
cualesquiera procedimientos sancionadores ——ad-
ministrative o penal— por los mismos hechos,
pues la posibilidad ilimitada de reapertura o

prolongacién de un procedimiento sancienador
crea una situacidén de pendencia juridica, que,
en atencidn a su caricter indefinido, es con-
traria a la seguridad juridicas (STC 2/2003,
FJ 8).

Las SSTC 2/2003 (F] 8) v 334/2005 (F] 2)
han efectuado, no obstante, una importante
precisidn: la interdiccion constitucional del
doble enjuiciamiento eno se extiende a cua-
lesquiera procedimientos sancionadores, sino
tan sélo respecto de aquellos que, tanto en
atencién a las caracteristicas del procedi-
miento —su grado de complejidad— como
a las de la sancidén 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 procedi-
miento sancionador de tales caractetisticas se
encuentra en una situacién de sujecién al
procedimiento tan gravosa como la de quien
se halla sometido a un proceso penal».

Habidz cuenta de las circunstancias de los
casos enjuiciados en estas Sentencias —en los
gue primero se tramité un procedimiento
administrativo sancionador y luego un pro-
ceso penal—, dicha precision podia ser inter-
pretada en el sentido de gue sélo cabe esti-
mar que se ha producido ¢l doble juicio
constitucionalmente proscrito cuando los
dos procedimientos resultan equiparables en-
tre si en cunanto a la gravedad que para ¢l
acusado supone la sujecién a los mismos. De
la STC 48/2007 (F] 3) se desprende, sin em-
bargo, que, para estimar vulnerado el non bis
in idem procesal, hace faita que cada uno de
los dos procedimientos sancionadores trami-
tados sucesivamente sea equiparable a un
proceso penal en punto a su gravedad para ¢l
acusado.

Los argumentos empleados para justificar
esta doctrina, asi entendida, resultan critica-
bles (ALonNso Mis, Boix REIG, PUERTA
SEGUIDO/BELTRAN DE FELIPE, GARBER] LLO-
BREGAT). El Tribunal Constitucional invoca,
en primer lugar, «la légica que impone el
principio de proporcionalidad, en cuanto



785 PRINCIPIO NON BIS IN IDEM Y REAPERTURA DE PROCEDIMIENTOS

criterio de ponderacidn del contenido de los
derechos fundamentaless, pero no explica
cbmo y por qué exige este principio la refe-
rida limitacidon. En segundo término, aduce
la snecesariamente matizada traslacion de las
garantias del proceso justo al dmbito del pro-
cedimiento administrativo sancionadors. En
efecto, seglin una copiosa jurisprudencia
constitucional, las garantias procesales con-
templadas en el articulo 24.2 CE son en
principio aplicables al 4mbito administrativo
sancionador, si bien con algunas modulacio-
nes: «en la medida necesaria para preservar
los valores esenciales que se encuentran en la
base del precepto, y la seguridad juridica que
garantiza el art. 9 CE»; acon el alcance que
requiere la finalidad que justifica la previsién
constitucionals; en la medida en que sresul-
ten compatibles con la naturaleza del proce-
dimiento administrativo sancionadon (STC
2/2003, F} 8).

Pero de esta premisa no se sigue aquella
conclusion. La vigencia modulada de las ga-
rantias del proceso penal en el procedimiento
administrativo sancionador no implica 16gi-
camente que la prohibicién del doble enjui-
ciamiento sélo deba regir en los procedi-
mientos administrativos sancionadores cuya
gravedad para el acusado sea equipazrable a la
de un proceso penal. Aplicando el mismo
pseudorazonamiento, las restantes garantias
consagradas en el articulo 24.2 CE —wgr.,
los derechos a la defensa y a la presuncién de
inocencia— s6lo tendrdan vigencia en aque-
llos procedimientos administrativos sanciona-
dores equiparables en su gravedad a un pro-
ceso penal, conclusién desmentida por la rei-
terada jurisprudencia constitucional que las
ha extendido -—si bien con una cierta relaja-
cidn de su intensidad— a todos los procedi-
mientos administrativos sancionadores, 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 ga-
rantias —v. gr., el derecho al «funcionario or-

dinario predeterminado por la ley» (ATC
170/1987) y el principio ¢quien instruye no
resuelver (SSTC 74/2004 y 174/2005)—,
pero tampoco aqui ha hechoe distingos entre
ellos.

Debe resaltarse, ademas, que el principio
es la aplicacién de las garantias del articu-
lo 24.2 CE al procedimiento administrativo
sancionador; y la excepcién, su inaplicacidn.
Cualquier excepcidén al principio segin el
cual las garantias previstas en este precepto
son aplicables también al procedimiento ad-
ministrativo sancionador deberi contar con
una justificacién. Toda interpretacién que
smodules la aplicacion de estas garantias al
¢jercicio por parte de la Administracion de
su potestad sancionadora deberi responder a
la necesidad de atender, de manera propor-
cionada, algim valor constitucionalmente le-
gitimo. Pues bien, el Tribunal Constitucional
no ha explicado cudl es ese interés legitimo
que justifica la referida modulacién del non
bis in idem en el procedimiento administrati-
vo sanciotiador, ni por qué la modulacidn es
Gtil, necesaria y proporcionada a estos efec-
o8,

Podria argumentarse que la «pena de ban-
quillo» es, por lo comin, mucho mis 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 sepuridad, etc—
que al acusade le acarrea su condicidn de tal
suelen ser mayores en el primer caso que en
el segundo. Sin embargo, debe notarse que
esa diferencia queda compensada por la cir-
cunstancia de que ¢l coste social detivado de
no tramitar un segunde procedimiento ad-
ministrativo sancionador —coste que puede
cifrarse, principalmente, en la eventual pérdi-
da de eficacia disuasoria de la norma que -
pificaba la correspondiente infraccién admi-
nistrativa— es, normalmente, menor que &l
coste de no tramitat un segundo proceso pe-
nal —consistente en el riesgo de que la nor-
ma penal pierda cierta fuerza disuasoria—. Y
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en ambos casos es razonable entender, de
acuerdo con la ponderacion subyacente en el
principio #non bis in idem, que los costes del
doble enjuiciamiento superan a sus eventua-
les beneficios.

El Tribunal Constitucional tampoco ex-
plica qué clase de proceso penal debe tomar-
se como referencia para efectuar el juicio de
equipatabilidad. Porque hay muchos tipos de
procesos penales, cuya gravedad para el acu-
sado alcanza niveles muy diferentes. explica-
cién,

Algo menos discutible es la interpretacién
segiin la cual sélo cabe entender producido
el doble enjuiciamiento (constitucionalmen-
te proscrito) cuando los dos procedimientos
tramitados sucesivamente son equiparables
entre si en cuanto a los costes y perjuicios
que para el acusado supone la sujecion a los
mismos. No hace falta, de todos modos, que
nos detengamos ahota en su andlisis. Salta a la
vista que este requisitc concurre en el caso
que nos ocupa. La gravedad que para el inte-
resado entrafia el primer procedimiento ad-
ministrativo sancionador, el caducado, es, ob-
viamente, 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 precisidn: «la interdic-
cién de doble procedimiento sancionador
sblo se incumple si los dos procedimientos
han sido sustanciados con las debidas garan-
tias» (STC 2/2003, FJ 8). El Tribunal se apo-
ya para justificar esta doctrina en lo estableci-
do por el articulo 4.2 dei Protocelo 7 del
CEDH, a pesar de que este Protocolo no ha
sido ratificado por el Reino de Esparfia: ¢l de-
recho a no ser procesado penalmente dos ve-
ces «no obsta a la reapertura 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 procedimiente pudieran afec-
tar a la sentencia dictadas. Es por ello que «un
primer procedimiento tramitado sin respetar

la prioridad legal del orden jurisdiccional pe-
nal no impide un segunde procedimiento
sancionador» (STC 2/2003, F] 8).

No creemos, sin embargo, que ¢l citado
precepto permita afirmar la compatibilidad
con ¢l non bis in idem de la reapertura de un
procedimiento sancionador caducado. Por
de pronto hay que tener en cuenta que el
CEDH advierte claramente que ninguna de
sus disposiciones «serd interpretada en el sen-
tido de limitar o perjudicar aquellos derechos
humanos v libertades fundamentales que po-
drian ser reconocidos conforme a las leyes de
cualquier Alta parte contratante o en cual-
guier otro Convenio en el que ésta sea parter
(art. 53). El CEDH garantiza un minimo de
proteccién de los derechos humanos que no
puede ser reducide por los ordenamientos
juridicos de ios Estados partes, pero si supera-
do. No cabe, pues, apoyarse en sus disposicio-
nes para imponer al mencionado derecho un
limite inexistente de acuerdo con lo estable-
cido en el resto del ordenarmiento juridico
espaifiol.

Debe sefialarse, en segundo lugar, que re-
sulta inadmisible que ¢l acusado tenga que
pagar con una nueva pena de banguillo por
haber sufrido un primer procedimiento ad-
ministrativo carente de las debidas garantias o
aquejado de un vicio esencial, mixime cuan-
do este vicio no le es imputable a él,sino a la
Administracién que ha incumnplido su obh-
gacibn de ejercer su potestad sancionadora
en los términos establecidos por la ley. De
esta manera no se crean los incentivos ade-
cuados para que la Administracién cumpla
puntualmente su obligacion de resolver sobre
el fondo y notificar la resolucién adoptada.
Al contrario. Si los costes de la infraccién no
se cargan al sujeto en cuyas manos estaba el
haberla evitado, sino a otto que nada podia
hacer al respecto y que, para mayor escarnio,
es el titular de los intereses protegidos por la
norma infringida, entonces se estd propician-
do la comisién de infracciones, se estd abo-
nando el terreno para que broten los abusos,
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las negligencias y las torpezas de la Adminis-
tracién.

4. Consecuencias furidicas de la reapertura
de un procedimiento sancionador
caducado

Habida cuenta de que semejante reapertu-
Ta constituye una vulneracién del derecho
fundamental reconocide en el articulo 24.2
CE, la sanciones que eventualmente se dicten
en los procedimientos reabiertos incurrirdn
en nulidad de plenc derecho, con arreglo al
articulo 62.1.2) LRJAP-PAC. Asi deberian
declararlo los Tribumnales cuando conozcan
de los recursos interpuestos contra lag rmis-
mas,

Cabria pensar que a ello se opone la doc-
trina legal sentada por la STS de 12 de junio
de 2003, por cuante 1a misma es producto de
la estimacién de un recurso de casacién en
interés de la ley v, en consecuencia, vincula a
los restantes 6rganos jurisdiccionales del or-
den contencioso-adminiscrativo (are, 100.7
LJCA). Creemos, no obstante, que dicha
doctrina no impide a tales érganos declarar la
nulidad de las sanciones dictadas en procedi-
mientos reabiertos, pues la referida Sentencia
no se pronuncié sobre una posible vulnera-
cién del non bis is in idem. El Alto Tribunal
no considerd la posibilidad de que dicha rea-
pertura infringiera este principio constitu-
cional. Hay que interpretar esta enorma ju-
risprudencial» de acuerdo con la Constitu-
cién (art. 5.1 LOP]) y entender, por ende,
que el Supremo no ha establecido una doc-
trina que vulnera ¢l articulo 24,2 CE.

Tampoco es obsticulo el que la sancidén
cuestionada se haya dictado al amparo de una
‘disposicion reglamentaria que permite u or-
dena explicitamente la reiteracién de los pro-
cedimientos caducados. Todos los Juzgados y
Tribunates pueden y deben inaplicar seme-
jante disposicién (art. 6 LOPJ} por vulnerar
el articulo 24.2 CE.

Las cosas cambian si es una ley la que ha
ordenado explicitamente la reapertura del
procedimiento sancionador caducado. A los
organos jurisdiccionales que juzguen contra-
ria al non bis in idem tal reapertura no les que-
dard méas remedio que elevar la correspon-
diente cuestion ante el Tribunal Constitucio-
nal y aguardar a que éste confirme su juicio.

Mis dudoso es el caso en el que un pre-
cepto legal permite la reiteracién del proce-
dimiento caducado, si bien no la impone. Es
razonable afirmar que también aqui existe la
posibilidad de realizar una e«nterpretacién
conformen», que evite la dilacién para el dere-
cho a la tutela judicial efectiva que supone el
planteamiento de una cuestién de inconsti-
tucionalidad. Reecordemos que los Tribunales
ordinarios sblo estin obligados a elevar una
cuestidn tal cuando, en el seno de un proceso,
consideren que una norma con rango de ey
de cuya validex dependa el falls pueda ser con-
traria a la Constitucién. Pues bien, cabe en-
tender que el correspondiente precepto per-
mute en principio reabrir procedimientos ca-
ducados, pero siempre que ello no resulte
improcedente en virtud de otros criterios ju-
ridicos v, desde luego, siempre que no se vul-
nere la Constituciéon. Dado que la ley no im-
pone la reapertura, el Juzgador puede estimar
que ha side la Administracién la que ha ac-
tuado ilicitamente, al haber escogido una al-
ternativa que en el caso concreto enjuiciado
contravenia el son bis in idem. Y ello con in-
dependencia de que pueda haber o no otras
situaciones en las que reabrir un procedi-
miento caducado resulte conforme a Dere-
cho. El Juzgador puede llegar a la conclusién
de que, en el case concreto, la decisidén admi-
nistrativa de reabrir es inconstitucional, sin
necesidad de interrogarse acerca de si la rea-
pertura previstz por la Ley puede ser consti-
tucionalmente licita en alglin caso o es siem-
pre ilicita. Esta cuestién es irrelevante a tales
efectos. El fallo del Tribunal siempre puede
ser anulatorio, con independencia de que la
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disposicion legal considerada sea vilida o in-
vilida.
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FUNDAMENTALES DEL
ARTICULO 24.2 CE *

I. LA APLICACION DE LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES DEL ARTICULO 24.2
CE POR LA JURISPRUDENCIA DEL TC
¥ per TEDH

En nuestro ordenamiento juridico, el ius
puniendi del Estado estd atribuido, por un
lado, a los jueces, a través del sistema repre-
sivo del Derecho Penal, y, por el otro, 2 la
Administracién Piablica, mediante el sistema
de castigo de Derecho Administrative san-
cionador. A este respecto, la jurisprudencia
(STC 18/1981, de B de junio; STEDH de 8
de junio de 1976, caso Engel contrs Holanda;
STS de 30 de octubre de 1978, Ar. 3411) v ha
doctrina {(GARcia DE ENTERRIA, MARTIN-
RETORTILLO BAQUER, REBOLLG PuiG, SUay
RINCON) han afirmado que las penas judicia-
les ¥ las sanciones administrativas tienen la

* Grupo de Investigacién de fa Junta de Andalucia
SEj-196. Proyecto del Ministerio de Ciencia ¢ Innova-
cibn DER2009-12146 {cofinanciado por FEDER).
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