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INTRODUCCION Y OBJETO DE ESTUDIO

La Constitucion Espafiola (en adelante CE) reconoce el derecho a la presuncion de
inocencia en su articulo 24.2, recogido en la seccion primera de su capitulo segundo y
otorgandole, por ende, el rango de derecho fundamental; constituye una presuncion necesaria para
establecerse un proceso con todas las garantias y se traduce en la no-previa concepcion culpable
de un individuo sometido a un proceso penal, es decir, que la calificacion de un individuo como
inocente “solo se destruye cuando un Tribunal independiente, imparcial y establecido por la Ley
declara la culpabilidad de una persona tras un proceso celebrado con todas las garantias” (STC
157/1995, de 6 de noviembre. F.J. 2)".

Pero siendo el ambito penal aquél en el que la presuncion de inocencia ha cobrado mas
importancia, no excluye esto que nos encontremos ante una garantia procesal que habria de
trascender a otros campos del derecho cuando existan actuaciones que emanen del ius puniendi
del Estado. Y es precisamente el procedimiento administrativo sancionador uno de los escenarios
en los que el Estado ejerce su poder coactivo.

De la extension en la aplicabilidad de esta garantia procesal -presuncion de inocencia- en
el ambito administrativo sancionador es de donde surge la idea de realizar el presente trabajo, que
pretende estudiar el alcance de esta presuncion constitucional en el marco del procedimiento
administrativo sancionador, pero también la dualidad de presunciones que se da cuando entra en
juego la presuncion de certeza, otorgando un valor probatorio susceptible de romper con el
derecho fundamental a ser considerado inocente.

El presente trabajo se enmarca exclusivamente en el marco del procedimiento
administrativo sancionador y en la dualidad que envuelve estas dos presunciones (inocencia y
certeza), pues muchos autores han cuestionado el alcance del derecho fundamental a la presuncion
de inocencia ante la posible injerencia que un medio de prueba legal reconocido como es la
presuncion de certeza puede ocasionar teniendo en cuenta la trascendencia que presenta en un
procedimiento de naturaleza sancionadora.

La hipotesis de la que se parte es que la presuncion legal popularmente conocida como
presuncion de certeza carece de unos limites y/o regulacion detallados en los procedimientos
administrativos de naturaleza sancionadora, comportando esto que en ocasiones se pueda vulnerar
el derecho fundamental a la presuncion de inocencia -reconocido como una garantia procesal y
constituyéndose como una presuncion constitucional-, y teniendo en cuenta que deberia
prevalecer el derecho a ser considerado inocente cuando nos enmarcamos ante una de las

manifestaciones del ius puniendi del Estado.

! Sentencia del Tribunal Constitucional, niimero 157/1995, de 6 de noviembre



Para trabajar en la hipdtesis inicial se ha llevado a cabo un estudio legal, jurisprudencial
y doctrinal con el fin de estudiar el marco en el que las dos presunciones confluyen y cobran
fuerza, el alcance que ambas presunciones representan en el procedimiento administrativo
administrador y la manera en que ambas operan y se aplican con el fin de garantizar un correcto
funcionamiento del poder sancionador administrativo.

El trabajo, titulado “Presuncion de certeza y presuncion de inocencia en el marco del
procedimiento administrativo sancionador”, se estructura en cinco capitulos diferenciados que se
abordan siguiendo el orden establecido y que consisten en;

() Una aproximacion legal y conceptual al procedimiento administrativo
sancionador, como eje vertebrador en el que operan las dos presunciones -certeza
y inocencia-. El presente capitulo pretende profundizar en la regulacion legal del
procedimiento administrativo sancionador, ademas de presentar alguna opinién
doctrinal al respecto y detallar cual es la estructura que lo compone.

(IT) Un estudio de los principios que rigen en el procedimiento administrativo
sancionador y de las garantias constitucionales que han sido extendidas por
analogia también a este campo del derecho, centrando especial atencion a la
presuncion de inocencia como garantia constitucional. El capitulo también
introduce la prueba en el ambito administrativo sancionador, al ser uno de los
procedimientos en los que més deben tenerse en cuenta las garantias procesales
de las que goza el interesado.

(IIT) Una aproximacion tedrica y conceptual a la presuncion de certeza con el
objetivo de contextualizarla y conocer los limites y requisitos que la propia ley,
en su caso, le atribuye. El capitulo se centra también en la funcion inspectora de
la Administracion como centro donde opera la presuncion de certeza, y pretende
profundizar en el concepto de “autoridad” que la propia ley establece como
requisito a efectos de gozar de la ya mencionada presuncion de certeza.

(IV) Un estudio de como las dos presunciones encajan y coexisten en el
procedimiento administrativo sancionador, con el objetivo de conocer si
realmente es posible operar la presuncion de certeza sin injerir en la presuncion
constitucional consistente en ser considerado inocente. En el capitulo se abordan
opiniones doctrinales al respecto que pretenden reflejar esta dualidad de
presunciones y lo que ello comporta a efectos legales.

(V) Una sintesis de las conclusiones a las que se ha conseguido acceder después

de proceder con todo el estudio.



CAPITULO I. MARCO LEGAL, TEORICO Y CONCEPTUAL

1.1 EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR.

1.1.1 Marco Constitucional y legal

El procedimiento administrativo sancionador se constituye como una manifestacion del
ius puniendi del Estado que encuentra su fundamento en el articulo 25 CE y mediante el cual la
Administracion ejerce la potestad sancionadora que le es propia sancionando las infracciones
cometidas en el seno de la relacion entre Administracion y administrado.

De la Ley 30/1992* (en adelante LRJPAC) emanan en 2015 dos nuevas leyes que entran
en vigor en octubre del afio 2016 y que vertebran la actividad de la Administracion; la Ley
39/2015° (en adelante LPACAP) y la Ley 40/2015* (en adelante LRISP). Es en la nueva
regulacion en la que el procedimiento administrativo sancionador se configura como una
especialidad del procedimiento administrativo, regulandose y desarrollandose en la LPACAP -la
LRIJSP prevé los principios aplicables al procedimiento-, que con su entrada en vigor deroga el
Reglamento para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora, aprobado por Real Decreto 1398/1993,
de 4 de agosto’.

1.1.2 Marco tedrico y conceptual

Gosalbez Pequeiio (2013)° nos define el procedimiento administrativo sancionador como
aquel procedimiento que ha de llevar a cabo la Administracion Publica cuando su objetivo sea
imponer una sancion, esto es, cuando ejerza la potestad sancionadora que le es propia y que le
confiere la misma Constitucion.

Pero como anuncidbamos al principio el procedimiento administrativo sancionador no
encuentra su regulacion tan solo en la LPACAP, sino que existen dos textos normativos que
vertebran la potestad administrativa de la Administracion, regulandose también los principios que

rigen en ella en la LRSJP.

2 Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comtin.

3 Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comiin de las Administraciones Publicas.
4 Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.

5 Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento del Procedimiento para el
Ejercicio de la Potestad Sancionadora.

¢ Gosalbez Pequefio, H. 2013. “El procedimiento administrativo sancionador. Teoria y practica”, Madrid:

Ed. Dykinson, pag. 13.



En este sentido, Tomas Cano (2015)" ha criticado esta fragmentaciéon en dos textos
normativos, considerando que la actual regulacion carece de forma completa y sistematica
mermando asi la seguridad juridica, y sefiala que al amparo del articulo 149.1.18 CE, el Estado
estaba habilitado para aprobar un texto normativo centrado tan solo en regular la potestad
sancionadora de la Administracion. El autor considera que en los dos textos normativos les
mancan aspectos esenciales, como por ejemplo los elementos esenciales de las infracciones; no
se establece nada acerca del error y sus modalidades en la comision de la infraccion
administrativa, ni tampoco sobre las consecuencias que acarrea incurrir en uno u otro tipo de
error. Critica ademas que en la regulacion actual no se establezca el concepto de autor, ni tampoco
la eventual responsabilidad de los complices.

Se centra también en la falta de criterios claros y elementales, como el hecho de que no
conste expresa la edad a partir de la cudl la Administracion goza de potestad para sancionar, y
senala que tan s6lo alguna ley sectorial se ocupa de ello. Asimismo, manca también la regulacion
sobre las causas de exclusion de antijuricidad y culpabilidad, y sefiala el autor que tampoco se
establece con claridad el momento en que la infraccion ha de entenderse por cometida.

Cano prosigue en su critica sehalando que las dos leyes que vertebran el procedimiento
administrativo sancionador tampoco ofrecen un cuadro minimo sobre las sanciones
administrativas a imponer, comportando que cada ley sectorial establezca la que considere
oportuna por la naturaleza del sector que se trate, asi como tampoco aborda el hecho sobre la
obligatoriedad -o no- que tiene la Administracion de iniciar un procedimiento sancionador ante
el conocimiento de hechos susceptibles de ser infraccion.

Finalmente, el mismo autor sefiala que manca una regulacion procedimental en relacion
con la carga de la prueba, o en como se ha de practicar la prueba testifical, pericial, o el
interrogatorio de los presuntos responsables, ademas de que tampoco se explicita una regulacion
de las medidas provisionales con el fin de que no se repita la infraccion o de que se siga
cometiendo, y concluye su analisis apuntando a que estamos ante una regulacion fragmentaria y
escasa que poco ha aportado des de la anterior LRIPAC; considera que se reproducen aspectos
basicos que habian sido objeto de critica por parte de la doctrina, y que todo ello comporta una
alteracion de la seguridad juridica que no responde a las exigencias que deberian derivarse de la

potestad sancionadora de la que goza la Administracion.

7 Cano Campos, T. 2015. “La potestad sancionadora de la administracion: una regulacion fragmentaria,

incompleta y perniciosa”, Documentacion Administrativa: Nueva Epoca, N°.2, 2015,



1.2 ESTRUCTURA DEL PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

La iniciacion de los procedimientos de naturaleza sancionadora, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 63 LPACAP, ha de ser siempre de oficio y por acuerdo del o6rgano
competente®, y su tramitacion se hara efectiva mediante dos fases diferenciadas encomendadas a
distintos organos; la fase instructora y la fase sancionadora. Cabe sefialar que del mismo articulo
63 LPACAP se desprende la exigencia de la oportuna tramitacion del procedimiento para poder
imponer cualquier sancion administrativa’, y sefiala ademds que “no se podran iniciar nuevos
procedimientos de caracter sancionador por hechos o conductas tipificadas como infracciones en
cuya comision el infractor persista de forma continuada, en tanto no haya recaido una primera
resolucion sancionadora, con caracter ejecutivo”.

En relacion con las actuaciones previas al inicio del procedimiento sancionador, la misma
LPACAP establece que éstas han de estar orientadas, con la mayor precision posible, a determinar
(a) los hechos susceptibles de motivar la incoacion del procedimiento, (b) la identificacion de la
persona o personas que pudieran resultar responsables y (c) las circunstancias relevantes que
concurran en unos y otros.

Es importante sefialar aqui lo previsto en el articulo 60 LPACAP que establece que,
cuando el procedimiento sancionador sea iniciado como consecuencia de orden superior -y solo
como consecuencia de orden superior-, la orden ha de expresar (en la medida de lo posible);

(a) la persona o personas responsables,

(b) las conductas o hechos que pudieran constituir infraccion administrativa y su
tipificacion

(c) el lugar, la fecha o periodo de tiempo continuado en el que se produjeron los

hechos.

8 De acuerdo con el articulo 63 LPACAP; se considerard que un 6rgano es competente para iniciar el
procedimiento cuando asi lo determinen las normas reguladoras del mismo.

° Nos acogemos a la definicion propuesta por Bermejo Vera (1999), segiin quién una sancion administrativa
corresponde a “una resolucion administrativa de gravamen que disminuye o debilita —incluso elimina-algin
espacio de la esfera juridica de los particulares, bien porque se le priva de un derecho, bien porque se le
impone un deber u obligacidn, siempre como consecuencia de la generacion de una responsabilidad

derivada de la actitud de los mismos” (Bermejo Vera, J. 1999. Extraido de Ramirez, M.L. 2007).



Una vez adoptado el acuerdo de iniciacion del procedimiento sancionador, los interesados

-0 el “inculpado”- deberan ser notificados del mismo, y de conformidad con el articulo 64.2

LPACAP debera contener (al menos);
a) Identificacion de la persona o personas presuntamente responsables.
b) Los hechos que motivan la incoacion del procedimiento, su posible calificacion y
las sanciones que pudieran corresponder, sin perjuicio de lo que resulte de la
instruccion.
¢) Identificacion del instructor y, en su caso, Secretario del procedimiento, con
expresa indicacion del régimen de recusacion de los mismos.
d) Organo competente para la resolucion del procedimiento y norma que le atribuya
tal competencia, indicando la posibilidad de que el presunto responsable pueda
reconocer voluntariamente su responsabilidad, con los efectos previstos en el
articulo 85.
¢) Medidas de caracter provisional que se hayan acordado por el 6rgano competente
para iniciar el procedimiento sancionador, sin perjuicio de las que se puedan adoptar
durante el mismo de conformidad con el articulo 56.
f) Indicacion del derecho a formular alegaciones y a la audiencia en el procedimiento
y de los plazos para su ejercicio, asi como indicacion de que, en caso de no efectuar
alegaciones en el plazo previsto sobre el contenido del acuerdo de iniciacion, éste
podra ser considerado propuesta de resolucion cuando contenga un pronunciamiento

preciso acerca de la responsabilidad imputada.

El articulo 63 LPACAP, en su apartado tercero, sefiala -como hemos mencionado
anteriormente- la necesidad de que el procedimiento sancionador administrativo se tramite
mediante dos fases diferenciadas y gestionadas por dos o6rganos diferenciados entre si.

La primera de ellas es la fase de instruccion prevista en el articulo 75 LPACAP, en la que
el 6rgano que tramite el procedimiento, de oficio y a través de medios electronicos, realizara los
actos necesarios para determinar, conocer y comprobar los hechos que han de dar lugar a la
resolucion del procedimiento. Es en esta fase en la que los interesados estaran habilitados a
proponer aquellas actuaciones que requieran de su intervencion o constituyan tramites legal o
reglamentariamente establecidos, y el organo instructor debera adoptar las medidas necesarias
para lograr el pleno respeto a los principios de contradiccion y igualdad de los interesados en el
procedimiento. "

Cabe sefialar que los interesados, en cualquier momento del procedimiento anterior al

tramite de audiencia, estan habilitados para presentar alegaciones, documentos u otros elementos

10 Los derechos del interesado responden a la expresion del derecho de defensa contenido en el articulo

24 de la Constitucion Espafiola.

10



de juicio que consideren convenientes y que el 6rgano competente deberd tener en cuenta al
redactar la propuesta de resolucion, conforme se desprende del articulo 76 LPACAP.

La LPACAP, en el seno de la instruccion del procedimiento sancionador, regula también
los medios y periodos de prueba admisibles en su articulo 77, en los que no conviene ahora
detenernos ya que vamos a prestar especial atencion a ellos a lo largo de las siguientes paginas en
lo que interesa para el presente estudio.

Por su parte, el apartado segundo del articulo 53 LPACAP otorga a los presuntos
responsables dos derechos reservados solo para los procedimientos de naturaleza sancionadora;

a) A ser notificado de los hechos que se le imputen, de las infracciones que tales
hechos puedan constituir y de las sanciones que, en su caso, se les pudieran imponer,
asi como de la identidad del instructor, de la autoridad competente para imponer la
sancion y de la norma que atribuya tal competencia.

b) A la presuncion de no existencia de responsabilidad administrativa mientras no se

demuestre lo contrario.

Debemos tener en cuenta que de conformidad con el articulo 96.5 LPACAP el 6rgano
competente para iniciar el procedimiento esté habilitado para “adoptar la tramitacion simplificada
del mismo cuando considere que, de acuerdo con lo previsto en su normativa reguladora, existen
elementos de juicio suficientes para calificar la infraccion como leve, sin que quepa la oposicion
expresa por parte del interesado”.

Finalmente tenemos la fase de terminacion del procedimiento. En los procedimientos de
naturaleza sancionadora pondra fin al procedimiento la terminacion convencional prevista en el
articulo 84 LPACAP —resolucion, desistimiento, renuncia al derecho en que se funde, declaracion
de caducidad e imposibilidad material de continuarlo por causas sobrevenidas'' — , pero el
articulo 85 de la misma ley prevé una particularidad y es que también podra poner fin al
procedimiento, con imposicion de la sancion que proceda, el reconocimiento por parte del
infractor de su responsabilidad.

El apartado segundo del articulo 85 LPACAP prevé la posibilidad de que cuando la
sancion tenga Unicamente caracter pecuniario — y necesariamente se excluya la procedencia de
una sancion de caracter no pecuniario — el pago voluntario del infractor en cualquier momento
anterior a la resolucion pondra fin al procedimiento, salvo en lo que refiere a la reposicion de la
situacion alterada o a la determinacion de la indemnizacion por dafios y perjuicios causados.
Asimismo, el apartado tercero del mismo articulo impone una directriz al 6rgano competente para
resolver consistente en que cuando el infractor reconozca su responsabilidad o cuando este

proceda al pago voluntario de la sancion en los términos que anteriormente sefialabamos, se

! Por la naturaleza sancionadora del procedimiento, destacamos la caducidad y la resolucion.

11



debera aplicar una reduccion de al menos el 20% sobre el importe de la sancion propuesta;
reducciones que deberan determinar-se en la notificacion de iniciacion del procedimiento y su
efectividad estard condicionada al desistimiento o renuncia de cualquier accion o recurso en via
administrativa contra la sancion.

De no encontrarnos ante un supuesto de inculpacion y/o caducidad, tendra lugar la
resolucion del procedimiento.

El articulo 89.1 LPACAP prevé la posibilidad de que el 6rgano instructor acorde el
archivo de las actuaciones sin propuesta de resolucion cuando concurran alguna de las causas que
se prevén en €l

a) La inexistencia de los hechos que pudieran constituir la infraccion.

b) Cuando los hechos no resulten acreditados.

c) Cuando los hechos probados no constituyan, de modo manifiesto, infraccion
administrativa.

d) Cuando no exista o no se haya podido identificar a la persona o personas
responsables o bien aparezcan exentos de responsabilidad.

e) Cuando se concluyera, en cualquier momento, que ha prescrito la infraccion.

Sin embargo, cuando no nos encontremos ante una de las anteriores causas de archivo,
concluida la instruccion del procedimiento el 6rgano instructor formulara una propuesta de
resolucion que debera ser notificada a los interesados, y que debera indicar la puesta de manifiesto
del procedimiento y el plazo para formular alegaciones y presentar los documentos e
informaciones que se estimen pertinentes (art. 89.2 LPACAP). Dicha propuesta de resolucion, de
conformidad con lo establecido en el apartado tercero del mismo articulo, debera fijar de forma
motivada (art. 89.3 LPACAP);

a) los hechos que se consideren probados, su calificacion juridica y la
determinacion de la infraccion que éstos constituyan;

b) la persona o personas responsables;

c) lasancion que se proponga;

d) lavaloracion de las pruebas -en especial las que constituyan los fundamentos
basicos de la decision-;

e) de haberlas, las medidas provisionales adoptadas;

f) y, en caso de inexistencia de infraccion o responsabilidad -de no archivarse

las actuaciones-, la declaracion de esta circunstancia.

12



Pero ademas del anterior contenido necesariamente previsto en la propuesta de
resolucion, el articulo 90 LPACAP prevé que la resolucion del procedimiento también incluya;
La valoracion de las pruebas practicadas -en especial, las que constituyan fundamentos
basicos de la decision;
a) los hechos;
b) la persona o personas responsables;
¢) lainfraccidn o infracciones cometidas;
d) lasancion o sanciones que se imponen;
e) y, de no existir declaracion o responsabilidad, la declaracion que lo

manifieste.

Nos sefiala el mismo articulo que no se podran aceptar hechos distintos de los
determinados durante el procedimiento en la adopcion de la resolucion, aunque se desprende que
la propuesta de resolucion vincula al 6rgano competente pero no en sus maximas; “si éste
considera que la infraccion o sancion revisten de mayor gravedad que la determinada en la
propuesta de resolucion, se notificara al inculpado para que aporte cuantas alegaciones estime
convenientes en el plazo de quince dias”.

El articulo 90.3 LPACAP establece que la resolucion que ponga fin al procedimiento sera
ejecutiva cuando no quepa contra ella ningin recurso ordinario'? en via administrativa, y admite
la posibilidad de adopcion de disposiciones cautelares con el fin de garantizar su eficacia en tanto
no sea ejecutiva, y que podran consistir en el mantenimiento de las medidas provisionales
adoptadas.

De ser la resolucion ejecutiva, ésta podra ser suspendida de forma cautelar si el interesado
manifiesta su intencion de interponer recurso contencioso-administrativo contra ella, y dicha
suspension finalizara cuando;

a) Haya transcurrido el plazo legalmente previsto sin que el interesado haya interpuesto
recurso contencioso administrativo.

b) Habiendo el interesado interpuesto recurso contencioso-administrativo:
1° No se haya solicitado en el mismo tramite la suspension cautelar de la resolucion
impugnada.
2° El organo judicial se pronuncie sobre la suspension cautelar solicitada, en los

términos previstos en ella.

12 Esto es, de alzada o reposicion.
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Finalmente, el apartado 4 del articulo 90 LPACAP establece lo siguiente;
Cuando las conductas sancionadas hubieran causado dafios o perjuicios a las
Administraciones y la cuantia destinada a indemnizar estos dafios no hubiera quedado
determinada en el expediente, se fijard mediante un procedimiento complementario,
cuya resolucion sera inmediatamente ejecutiva. Este procedimiento sera susceptible
de terminacion convencional, pero ni ésta ni la aceptacion por el infractor de la
resolucion que pudiera recaer implicaran el reconocimiento voluntario de su

responsabilidad. La resolucion del procedimiento pondra fin a la via administrativa.
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CAPITULO II. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR

2.1 LOS PRINCIPIOS DE LA POTESTAD SANCIONADORA ADMINISTRATIVA

La LRJPAC estipulaba, en su capitulo I, los principios que rigen en la potestad
sancionadora de la Administracion; principio de legalidad, principio de irretroactividad, principio
de tipicidad, principio de responsabilidad, principio de proporcionalidad, principio de
prescripcion de las infracciones y sanciones y el principio de concurrencia de sanciones o non bis
in idem.

De la LRJPAC emanan en 2015 -y entrando en vigor en 2016-, dos nuevas normas con el
fin de dotar a nuestro sistema legal de un derecho administrativo “sistematico, coherente y
ordenado”"? ; 1a ley 39/2015 y la ley 40/2015.

En nuestro estudio nos centraremos en el capitulo I1I de la ley 40/2015 (y en relacion con
la CE) en el que se establecen los principios generales de actuacion de la administracion y donde

se abordan, de este modo, los principios de la potestad sancionadora.

a) Principio de legalidad

El principio de legalidad previsto en el articulo 25 LRISP'* parte del articulo 25.1 CE,
que en su tenor literal establece que “nadie puede ser condenado o sancionado por acciones u
omisiones que en el momento de producirse no constituyan delito, falta o infraccion
administrativa, seglin la legislacion vigente en aquel momento”. Este precepto constitucional
alude a la regla nullum crimen nulla poena sine lege como garantia criminal -o garantia
sancionatoria en lo que al derecho administrativo sancionador refiere-, en el sentido de que es
necesaria una ley previa que permita conocer ex ante los limites al individuo'. Ademas, cabe
destacar que del principio de legalidad se condiciona el necesario cumplimiento de las

condiciones de lex scripta, lex praevia y lex certa.

13 Nufio Jiménez, 1 y Puerta Seguido, F.E. 2016. “Derecho administrativo sancionador. Principios de la
potestad sancionadora”. Gabilex: Revista del Gabinete Juridico de Castilla-La Mancha, pags. 142-190.

14 Bl articulo 25 LRJSP establece que “la potestad sancionadora de las Administraciones Plblicas se
ejercera cuando haya sido expresamente reconocida por una norma con rango de Ley, con aplicacion del
procedimiento previsto para su ejercicio y de acuerdo con lo establecido en esta Ley y en la Ley de
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas [...]”

15 Labrador Suérez, 1. 2019. “Potestad administrativa sancionadora. Estudio de sus diferencias respecto al

Derecho Penal”. Universidad de la Laguna.
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Resulta interesante aqui la expresion “legislacion” a la que se alude en la norma suprema,
pues, aunque nos encontramos ante una verdadera reserva de ley, este precepto acoge otras
normas que difieren de una ley.

Siguiendo con la reserva de ley anteriormente mencionada, Gomez Tomillo y Sanz
Rubiales (2017)'¢ sefialan que este principio de legalidad difiere en su aplicacion en los dos
sistemas punitivos; en el ambito penal la reserva legal exige que las infracciones se regulen
mediante una norma con rango de Ley, mientras que en el Derecho Administrativo la reserva de

ley también opera mediante un reglamento en desarrollo de Ley.

b) Principio de tipicidad

Aludimos aqui al articulo 9.3 CE que establece el principio constitucional de seguridad
juridica, intimamente ligado al principio de tipicidad que aqui nos ocupa. Es de este precepto
constitucional del que emana el principio de tipicidad -intimamente ligado al principio de
legalidad-, con el que de acuerdo con éste y a grandes rasgos “las infracciones deben estar
debidamente tipificadas y las sanciones previstas en una norma juridica™ .

Nos centramos aqui con la exigencia lex certa que mencionabamos en el principio de
legalidad, de acuerdo con la que es necesaria una determinacion de las conductas tipificadas como
infracciones y del contenido de las sanciones de las que de ellas se puedan derivar, ya que,
constituyéndose como una garantia, es de ésta de la que emana el principio de tipicidad.

Es el articulo 27 LRISP el que establece la necesidad de que las conductas sancionables
sean previamente calificadas y tipificadas, y consagra el principio de tipicidad en el orden
administrativo sancionador en su apartado primero sefialando que “s6lo constituyen infracciones
administrativas las vulneraciones del ordenamiento juridico previstas como tales infracciones por

una Ley [...]”. Se alude aqui a la exigencia que la Administracion deba subsumir necesariamente

la conducta antijuridica ante una norma antes de iniciar un expediente sancionador.

16 Gémez Tomillo, M. y Sanz Rubiales, I. 2017. “Derecho Administrativo Sancionador: Parte General”. 4
ed. Aranzadi, Navarra, p.77.
17 Nufio Jiménez, 1 y Puerta Seguido, F.E. 2016. “Derecho administrativo sancionador. Principios de la

potestad sancionadora”. Gabilex: Revista del Gabinete Juridico de Castilla-La Mancha, pags. 142-190.
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¢) Principio de irretroactividad

El principio de irretroactividad se consagra en el articulo 9.3 CE en el que se alude a la
irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos
individuales.

La Constitucion alude a la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras de la misma
forma que lo hace el articulo 26 LRJSP en el seno del procedimiento administrativo sancionador,
si bien es cierto que este precepto consagra también -difiriéndose asi de la Constitucion- el
principio de retroactividad en su apartado segundo, en el que establece que;

las disposiciones sancionadoras produciran efecto retroactivo en cuanto favorezcan
al presunto infractor o al infractor, tanto en lo referido a la tipificacion de la infraccion
como a la sancion y a sus plazos de prescripcion, incluso respecto de las sanciones

pendientes de cumplimiento al entrar en vigor la nueva disposicion.

Esta divergencia -a priori puede parecer que la LRJSP se excede de garantias versus la
Constitucion Espafiola- encuentra su razon de ser en reiterada y clasica Doctrina del Tribunal
Supremo y jurisprudencia del Tribunal Constitucional a partir de la cual la aplicacion retroactiva
de la norma mas favorable al infractor -disposicion aplicable al ambito penal- se transfiere

también al Derecho Administrativo'®.

d) Principio de responsabilidad o culpabilidad

Si bien nos remontamos de nuevo al articulo 9.3 CE, es importante destacar que la
aplicabilidad del principio de responsabilidad difiere entre el orden penal y el orden
administrativo.

El articulo 5 del Codigo Penal'® (CP en adelante) en su tenor literal establece que “no hay
pena sin dolo o imprudencia”, consagrando asi el principio de responsabilidad. Si bien la
exigencia de estos condicionantes no es menos importante en el ejercicio del ius puniendi del
Estado, conviene aqui distinguir la naturaleza de las infracciones penales y administrativas, pues
la dificultad de probar la culpabilidad en estas ultimas comportaria que muchas de las infracciones
carecieran de sancion, motivo por el que no se alude strictu sensu a los requisitos de dolo y

imprudencia en el &mbito administrativo sancionador.

18 Vid- STS de 4 de junio de 1991, STS 85/2006. STC 29/2000 y STC 75/2002.
Nuiio Jiménez, I y Puerta Seguido, F.E. 2016. “Derecho administrativo sancionador. Principios de
la potestad sancionadora”. Gabilex: Revista del Gabinete Juridico de Castilla-La Mancha, pags.
142-190.

19 Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del Codigo Penal.
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No obstante esta naturaleza distintiva implica una problematica a la hora de aplicar el
principio de responsabilidad al procedimiento administrativo sancionador, el Tribunal
Constitucional ha venido declarando que el principio de aplicabilidad rige en el procedimiento
administrativo sancionador por encontrarnos ante una de las manifestaciones del ius puniendi del
Estado, aunque descarta un régimen de responsabilidad objetiva® y establece que en la infraccion
debe concurrir dolo, culpa o imprudencia.

La LRJSP consagra el principio de responsabilidad en su articulo 28.1, en el que se
establece que

solo podran ser sancionadas por hechos constitutivos de infraccion administrativa las
personas fisicas y juridicas, asi como, cuando una Ley les reconozca capacidad de
obrar, los grupos de afectados, las uniones y entidades sin personalidad juridica y los
patrimonios independientes o autonomos, que resulten responsables de los mismos a
titulo de dolo o culpa,
y es en este precepto del que se desprende la necesidad de una responsabilidad subjetiva en el
ambito administrativo sancionador, estableciendo como requisitos necesarios la concurrencia de

dolo o culpa *'.

e) Principio de proporcionalidad

El principio de proporcionalidad, previsto en el articulo 29 LRJISP, ha de servir para
orientar al legislador a la hora de establecer y/o determinar la correlacion entre una infraccion y
su sancion.

El apartado primero del articulo 29 LRSJP encuentra su homoélogo en el articulo 25.3 CE,
en el que se establece que la Administracion no podra imponer sanciones que impliquen privacion
de libertad.

El apartado tercero del mismo articulo contiene un mandato que guarda relacion con la

graduacion de la sancion a imponer, y en su tenor literal establece;

En la determinacion normativa del régimen sancionador, asi como en la imposicién
de sanciones por las Administraciones Publicas se debera observar la debida

idoneidad y necesidad de la sancion a imponer y su adecuacion a la gravedad del

20 La responsabilidad objetiva de fundamenta en la responsabilidad juridica derivada de la culpabilidad
personal, siendo irrelevante la intencionalidad del infractor, ya que no se requiere una conducta dolosa sino
simplemente irregular en la observancia de las normas (vid. STS de 30 de enero y 22 de abril de 1985, 21
de octubre de 1983, 27 de abril de 1990). (Nufio Jiménez, | y Puerta Seguido, F. 2016).

2! Nufio Jiménez, I y Puerta Seguido, F.E. 2016. “Derecho administrativo sancionador. principios de la

potestad sancionadora”. Gabilex: revista del gabinete juridico de castilla-la mancha, pags. 142-190.
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hecho constitutivo de la infraccién. La graduacion de la sancion considerara

especialmente los siguientes criterios:

a) El grado de culpabilidad o la existencia de intencionalidad.
b) La continuidad o persistencia en la conducta infractora.
¢) La naturaleza de los perjuicios causados.

d) La reincidencia, por comision en el término de un afio de mas de una infraccion de
la misma naturaleza cuando asi haya sido declarado por resolucion firme en via

administrativa .

Como novedad en la LRSJP se introducen tres nuevos apartados en el presente articulo

29 respecto la anterior LRJPAC -articulo 131 LRJPAC-, que establecen lo siguiente;

4. Cuando lo justifique la debida adecuacion entre la sancion que deba aplicarse con
la gravedad del hecho constitutivo de la infraccion y las circunstancias concurrentes,

el 6rgano competente para resolver podra imponer la sancion en el grado inferior.

5. Cuando de la comision de una infraccion derive necesariamente la comision de
otra u otras, se debera imponer inicamente la sancion correspondiente a la infraccion

mas grave cometida.

6. Sera sancionable, como infraccion continuada, la realizacion de una pluralidad de
acciones u omisiones que infrinjan el mismo o semejantes preceptos administrativos,

en ejecucion de un plan preconcebido o aprovechando idéntica ocasion.

En este sentido, tal y como establecen Nufio Jiménez y Puerta Seguido (2016)**, “el
principio de proporcionalidad se ha de entender como un limite a la discrecionalidad
administrativa dado que las leyes no determinan sanciones de cuantia fija, sino que existe un

intervalo de opciones”.

22 Nufio Jiménez, I y Puerta Seguido, F.E. 2016. “Derecho administrativo sancionador. Principios de la

potestad sancionadora”. Gabilex: Revista del Gabinete Juridico de Castilla-La Mancha, pags. 142-190.
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f) Principio de prescripcion.

El principio de prescripcion se encuentra previsto en el articulo 30 LRJISP y establece los
plazos de prescripcion de las infracciones administrativas. En este sentido, en el apartado primero
del articulo 30 LRJSP hace una distincion entre las infracciones y las sanciones y establece que a
falta de regulacion expresa del plazo de prescripcion;

(a) las infracciones muy graves prescribiran a los tres afios, las graves a los dos afios y las

leves a los seis meses.

(b) las sanciones impuestas por faltas muy graves prescribiran a los tres afios, las

impuestas por faltas graves a los dos afios y las impuestas por faltas leves al aio.

El mismo articulo establece que el plazo de prescripcion de las infracciones comienza a
computar desde el dia en que la infraccion se hubiese cometido y en el caso de las infracciones
continuadas o permanentes, des de que cese la conducta infractora, y prosigue sefialando que la
iniciacion de un procedimiento administrativo sancionador -con conocimiento del interesado-
interrumpira la prescripcion y el plazo de reiniciard si el expediente sancionador estuviera
paralizado durante mas de un mes por causa no imputable al presunto responsable.

Clara es la distincion que se establece en relacion con la prescripeion de las sanciones, en
las que el plazo comienza a computarse a partir del dia en que sea ejecutable la resolucion o haya
transcurrido el plazo para recurrirla, interrumpiendo la prescripcion la iniciaciéon -con
conocimiento del interesado- del procedimiento de ejecucion, volviendo a transcurrir el plazo si

aquél esta paralizado durante mas de un mes por causa no imputable al infractor.

g) Principio de concurrencia de sanciones o non bis in idem.

Resulta recurrente que una misma conducta sea tipificada en distintos textos legales o se
integre en dos o mas disposiciones sancionadoras, y la aplicacion estricta de los distintos textos
legales o disposiciones sancionadoras podria incurrir en una doble sancion para el presunto
infractor, en la que se sancionara por mas de una via al mismo sujeto por una Unica conducta.

En este sentido, el articulo 31 LRJSP reconoce el principio de concurrencia de sanciones
o regla non bis in idem y establece que “no podran sancionarse los hechos que o hayan sido penal
o administrativamente, en los casos en que se aprecia identidad del sujeto, hecho y fundamento”.

Es interesante aqui hacer mencion a la STC 2/1981, de 30 de enero”, que
constitucionaliza la regla non bis in idem y establece que lo siguiente;

si bien no se encuentra recogido expresamente en los arts. 14 a 30 de la Constitucion,
que reconocen los derechos y libertades susceptibles de amparo (art. 53.2 de la

Constitucion y art. 41 de la LOTC) no por ello cabe silenciar que, como entendieron

23 Sentencia del Tribunal Constitucional, nimero 2/1981, de 30 de enero.
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los parlamentarios en la Comision de Asuntos Constitucionales y Libertades Pliblicas
del Congreso al prescindir de ¢l en la redaccion del articulo 9 del Anteproyecto de
Constitucion, va intimamente unido a los principios de legalidad y tipicidad de las

infracciones recogidos principalmente en el art. 25 de la Constitucién .

Los anteriores principios son los que la LRISP prevé en especial para el procedimiento
administrativo sancionador, pero los mismos coinciden con los principios que son de aplicacion
en los procedimientos de indole penal, produciéndose asimismo una analogia en la aplicacion de
estos respondiendo a que, como hemos destacado anteriormente, nos encontramos ante dos
manifestaciones del ius puniendi del Estado que lesionan intereses de las personas.

Sin embargo, aunque no constituyéndose formalmente como “principios”, existen una
serie de matices especiales que rigen en el procedimiento administrativo sancionador y que actian
como si de principios se tratase;

a) Conforme se desprende del articulo 53 LPACAP, los interesados tienen derecho a
conocer, en cualquier momento, el estado de la tramitacion de los procedimientos en
los que ostenten tal condicion, y a acceder y obtener copia de los documentos
contenidos en los mismos. De aqui se desprende el principio de transparencia, que
ha de regir en cualquiera que fuese la actuacion de la Administracion, y que en los
expedientes sancionadores operara conforme a lo dispuesto en el articulo 13
LPACAP apartado D**. La Administracion se encuentra sujeta a la Ley 19/2013, de 9
de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno y el
resto del Ordenamiento Juridico, y en la Comunidad Auténoma de Catalufia
concretamente la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno, asi que son estas dos leyes las que rigen y fijan
la transparencia a la que las actuaciones de la Administracion se ven sujetas.

b) El reconocimiento de responsabilidad por parte del infractor y el pago voluntario de
la sancion por el presunto responsable comportaran la terminacion del procedimiento,
sin perjuicio de la interposicion de ulteriores recursos, de conformidad a lo que se
desprende del articulo 85 LPACAP, y constituyéndose como una particularidad de
los procedimientos administrativos de naturaleza sancionadora. En este sentido, la

posibilidad de reconocimiento y de pago voluntario operarian como verdaderos

24 Art. 13 d) LPACAP: “Quienes de conformidad con el articulo 3, tienen capacidad de obrar ante las
Administraciones Publicas, son titulares, en sus relaciones con ellas, de los siguientes derechos: Al acceso
a la informacion publica, archivos y registros, de acuerdo con lo previsto en la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno y el resto del Ordenamiento

Juridico”.
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principios —aunque no se reconozcan formalmente como tal- en el ambito
sancionador.

El articulo 63 LPACAP puede constituirse también como un principio del
procedimiento administrativo sancionador al contener especialidades del mismo; el
hecho de establecer una separacion entre la fase instructora y la sancionadora en el
procedimiento administrativo sancionador, ademas de encomendar dichas fases a

organos distintos.

22



2.2 GARANTIAS CONSTITUCIONALES DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR.

Las garantias constitucionales, recogidas en el articulo 24 de la Constitucion Espafiola,
constituyen una serie de derechos de indole procesal, previstos con la intencion de avalar el
correcto funcionamiento democratico del proceso penal a causa de la gravedad que se deriva de
sus consecuencias. Asimismo, atendiendo al emplazamiento de las garantias constitucionales en
el texto constitucional, el Titulo I de la Constitucion, dichas garantias son elevadas a la condicion
de derecho fundamental, cuya vulneracion permite la interposicion de recurso de amparo ante el
Tribunal Constitucional.

Pero la potestad sancionadora de la Administracion, junto con el derecho penal,
constituye una manifestacion del ius puniendi del Estado. En este sentido, el Tribunal
Constitucional ha venido reiterando des de sus primeras sentencias que “los principios
inspiradores del orden penal son de aplicacion, con ciertos matices, al derecho administrativo
sancionador, dado que ambos son manifestaciones del ordenamiento punitivo del Estado” (vid.
STC 18/1981% y STC 58/1989%), y tal y como expone Carmona Ruano (1990)*, los “matices” a
los que alude el Tribunal Constitucional no resultan de fécil concrecion, y recuerda que pese a la
esencial unidad de ambos ordenes punitivos, es necesario diferenciar la represion penal de la
administrativa.

Conviene enfatizar que la jurisprudencia reciente del Tribunal Supremo, en su STS
1792/2019%, ha continuado enfatizando la posibilidad marcada por el Tribunal Constitucional de
aplicacion de las garantias penales al derecho administrativo sancionador al hacer una remision
expresa a la ya citada STC 18/1981;

Y también olvida que la Administracion no entrd en el fondo de su impugnacion,
pues la SCAM carecia de legitimacion para atacar los requerimientos efectuados a
los avalistas. Y la invocacion al articulo 24 de la Constitucion, tutela judicial efectiva,
no puede ser de aplicacion a los procedimientos administrativos, (salvo a la actividad
sancionadora de la Administracion, en la medida necesaria para preservar los valores

esenciales que se encuentran en la base del precepto.

25 Sentencia del Tribunal Constitucional, nimero 18/1981, de 8 de junio.

26 Sentencia del Tribunal Constitucional, nimero 58/1989, de 16 de marzo

27 Carmona Ruano, M. 1990. “Prueba de la infraccion administrativa y derecho fundamental a la presuncion
de inocencia”. Jueces para la democracia, 1133-0627, N° 9, pags. 22-30

28 Sentencia del Tribunal Supremo, nimero 1792/2019, de 30 de mayo.
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En este sentido, Perello Domenech (1994) sefiala en su estudio que la aplicacion de las garantias
constitucionales del proceso previstas en el articulo 24 CE en el ambito administrativo viene
limitada por las necesidades particulares y peculiares del procedimiento sancionador, por lo que
no se produce una recepcion indiscriminada de las garantias ya que el mismo Tribunal
Constitucional ha sefialado que “hay que operar con cautela cuando se trata de trasladar garantias

constitucionales extraidas del orden penal y su aplicacion al derecho administrativo sancionador .

2.2.1 El derecho fundamental a la presuncién de inocencia
Las garantias constitucionales que han de ser de aplicacion analdgica en el ambito
administrativo sancionador las encontramos previstas en el articulo 24 CE, consagrandose como
derechos fundamentales, y de entre las cuales destacamos por lo que en este estudio nos ocupa la
presuncion de inocencia.
Cuando nos referimos a esta figura constitucional, aludimos al derecho fundamental consagrado
en el articulo 24 CE, apartado segundo;
Asimismo, todos tienen derecho al Juez ordinario predeterminado por la ley, a la
defensa y a la asistencia de letrado, a ser informados de la acusacion formulada contra
ellos, aun proceso publico sin dilaciones indebidas y con todas las garantias, a utilizar
los medios de prueba pertinentes para su defensa, a no declarar contra si mismos, a

no confesarse culpables y a la presuncion de inocencia.

Por su localizacion en el texto constitucional, formando parte del Titulo I de la
Constitucion relativo a los derechos y deberes fundamentales, la presuncion de inocencia se
constituye como un derecho fundamental, susceptible de ser objeto de recurso de amparo ante el
Tribunal Constitucional, en caso de vulneracion de dicho precepto.

Este derecho a la presuncion de inocencia debe ser entendido como una garantia procesal

1*°, y resulta relevante aqui mencionar la STC 31/1981 de 28 de julio®’,

de naturaleza mas sustancia
en la que establece que este derecho “ha dejado de ser un principio general del derecho que ha de
informar la actividad judicial para convertirse en un derecho fundamental que vincula a todos los
poderes publicos y que es de aplicacion inmediata tal y como ha precisado en reiteradas

sentencias”. En este sentido, cabe destacar que de la sentencia se desprende que tal y como

2 Perello Domenech, 1. 1994. “Derecho administrativo sancionador y jurisprudencia constitucional”.
Jueces para la democracia, pags. 76-81; pag. 80

30 Belda Pérez-Pedrero, E. 2001. “La presuncién de inocencia". Parlamento y Constitucién. Universidad
de Castilla-La Mancha.

Yon Ruesta, R. y Sanchez Malaga, A. (2005). “Presuncion de inocencia y estado de derecho” THEMIS:
Revista de Derecho, pags.133-14

31 Sentencia del Tribunal Constitucional, nimero 31/1981, de 28 de julio.
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establece Aguado y Cudola (1992)* nos encontramos ante un verdadero criterio normativo que
goza de unas maximas garantias, ya que este derecho fundamental supone “una de las garantias
mas esenciales y relevantes con las que cuenta el ciudadano cuando se ve inmerso en un proceso
judicial, y supone que toda persona conserva su cualidad de inocente hasta que se demuestre su
culpabilidad, que debera ser en un juicio con todas las garantias establecidas por la ley” **.
Es importante destacar que en los recientes pronunciamientos judiciales, en especial la
STSJ de Madrid n.° 208/2019, de 18 de marzo™, se ha contemplado la plena aplicacién de la
presuncion de inocencia en el ambito del procedimiento administrativo sancionador:
(...) como el principio constitucional de presuncion de inocencia establecido en
el articulo 24 de la Constitucion Espafiola es plenamente aplicable en el ambito
administrativo sancionador, ha de ser la Administracion la que soporte la carga de
probar la realizacion por el administrado de la conducta que integra la infraccion asi
como, en su caso, la concurrencia de las circunstancias agravantes. La presuncion de
no existencia de responsabilidad administrativa mientras no se demuestre lo
contrario, es una presuncion iuris tantum que desplaza el onus probandi a la
Administracion, y que s6lo puede destruirse mediante la aportacion de pruebas
suficientes y obtenidas con las debidas garantias sobre las cuales el organo

competente pueda fundamentar un juicio razonable de tipicidad y de culpabilidad.

Siguiendo esta misma linea, la propia Sala de lo Contencioso del Tribunal Superior de
Justicia de Madrid, en la sentencia n.° 6032/2018 de 4 de julio de 2018, se encargé de delimitar
las incompatibilidades existentes respecto la presuncion de inocencia trasladada al ambito
administrativo. La sala del Tribunal concluyé que la presuncion de inocencia es una garantia que
no puede coexistir con las presunciones iure et de iure en materia probatoria en el procedimiento
administrativo;

En el caso presente no cabe duda que existe prueba de cargo, que es la constituida
por el contenido del acta de inspeccion elaborada por los agentes de la policia
municipal, la cuestion que ha de plantearse es la de la valoracion de la prueba cuando
como en el caso presente concurre con otras como en el caso presente en el que se
han practicado pruebas testificales. Por lo pronto conviene remarcar que el citado

articulo 137.3 de la de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de

32 Aguado i Cudola, V. 1992. “La presumpci6 de certesa com a prova de les infraccions administratives”.
Escola d’administracio publica de Catalunya.

33 Berbell, C. y Rodriguez, Y. 2018.” Qué es y en qué consiste el derecho fundamental a la presuncion de
inocencia”. Confilegal.

34 Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, ntimero 208/2019, de 18 de marzo.

35 Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, nimero 6032/2018, de 4 de julio,
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las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comin no
establece una presuncion iuris et de iure de la veracidad o certeza de los atestados,
denuncias, actas, etc., lo cual seria manifiestamente incompatible con la presuncion

de inocencia.

Por cuanto antecede, resulta evidente que la presuncion de inocencia no es una garantia
exclusivamente perteneciente al orden penal, ni tampoco exclusiva de procesos de indole judicial,
sino que también aborda al ambito extraprocesal constituyéndose como un derecho a ser tratado
como inocente, muy en especial en el procedimiento administrativo sancionador, tal y como
podemos observar en el F.J 2° de la STC 18/1981%, relativa al caso Blanco contra el Gobierno

Civil de Barcelona:

la solucion que se dé a la misma -en términos constitucionales y no de legislacion
ordinaria- dependera de la medida en que se entiendan o no aplicables a la
Administracion, en materia sancionadora, los principios establecidos en el art. 24 de
la Constitucion (...) Para llevar a cabo dicha interpretacion, ha de recordarse que los
principios inspiradores del orden penal son de aplicacion, con ciertos matices, al
derecho administrativo sancionador, dado que ambos son manifestaciones del
ordenamiento punitivo del Estado, tal y como refleja la propia Constitucion (art. 25,
principio de legalidad) y una muy reiterada jurisprudencia de nuestro Tribunal
Supremo (Sentencia de la Sala Cuarta de 29 de septiembre, 4 y 10 de noviembre de
1980, entre las mas recientes), hasta el punto de que un mismo bien juridico puede
ser protegido por técnicas administrativas o penales, si bien en el primer caso con el
limite que establece el propio art. 25.3, al sefialar que la Administracion Civil no
podra imponer penas que directa o subsidiariamente impliquen privacion de libertad.
Debe afiadirse que junto a las diferencias apuntadas en la aplicacion de los principios
inspiradores existen otras de caracter formal en orden a la calificacion (delito o falta,
o infraccion administrativa), la competencia y el procedimiento (penal o
administrativo con posterior recurso ante la jurisdiccion contencioso-administrativa);
ello, ademas del limite ya sefialado respecto al contenido de las sanciones
administrativas (...), nos lleva a la idea de que los principios esenciales reflejados en
el art. 24 de la Constitucion en materia de procedimiento han de ser aplicables a la
actividad sancionadora de la Administracion, 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 de la Constitucion. No se trata, por tanto, de una

36 Sentencia del Tribunal Constitucional, niimero 18/1981, de 8 de junio.
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aplicacion literal, dadas las diferencias apuntadas, sino con el alcance que requiere la

finalidad que justifica la prevision constitucional.

Sin embargo, cuando nos referimos a la aplicacion de la presuncion de inocencia en el
ambito administrativo, es necesario hacer un pequefio matiz; esta aplicacion no es de naturaleza
automatizada, y precisa una adaptacion a las caracteristicas del procedimiento sancionador en
cuestion. Dicha cuestion a la que se alude en la anterior afirmacion, la vemos manifestada en el
fundamento juridico tercero de la STC 45/97, de 11 de marzo de 1997%7, relativa al caso De la

Campa:

Se ha de iniciar nuestra argumentacion precisando si son aplicables las garantias del
proceso penal al procedimiento administrativo sancionador, y, en el supuesto de que
lo sean, si ha de efectuarse una mera traslacion automatica, es decir maquinal e
indeliberada, o, por el contrario, debe matizarse tal aplicacion, dadas las diferencias
entre el procedimiento administrativo sancionador y el proceso penal (...) se trata, en
suma, de la aplicacion de los principios constitucionales inspiradores de las leyes
procesales penales, pero no de las normas de éstas. No poseen la misma estructura,
ni se halla configurado del mismo modo, el proceso penal y el procedimiento
administrativo sancionador. Los principios del primero han de proyectarse de manera

adecuada sobre el segundo. Es una traslacion con matices.

Si bien este derecho fundamental se encuentra recogido en la Constitucion Espafiola
consagrandolo como un derecho fundamental susceptible de recurso ante el Tribunal
Constitucional, cabe destacar que la presuncion de inocencia se encuentra recogida en distintos
textos internacionales que se han transpuesto en nuestro Ordenamiento Juridico mediante el
instrumento de la ratificacion.

Cabe destacar aqui, en primer lugar, el Convenio para la proteccion de los Derechos
Humanos y las Libertades Fundamentales®® (CEDH en adelante), que en su articulo 6 apartado
segundo establece que “toda persona acusada de una infraccion se presume inocente hasta que su

culpabilidad haya sido legalmente declarada”.

37 Sentencia del Tribunal Constitucional, nimero 45/1997, de 11 de marzo.
38 Consejo de Europa (1950): Convenio Europeo para a Proteccion de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales, hecho en Roma el 4 de noviembre de 1950. Entrada en vigor 3 de septiembre

de 1953.
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Asimismo, destacamos también la Declaracion Universal de Derechos Humanos de

1948* (DUDH en adelante), que reconoce la presuncién de inocencia en su articulo 11 que a
tenor literal establece que “toda persona acusada de delito tiene derecho a que se presuma su
inocencia mientras no se pruebe su culpabilidad, conforme a la ley y en juicio publico en el que
se le hayan asegurado todas las garantias necesarias para su defensa”.
Finalmente, encontramos también recogida la presuncion de inocencia en el articulo 14 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos*’, que en su apartado segundo establece que “toda
persona acusada de un delito tiene derecho a que se presuma su inocencia mientras no se pruebe
su culpabilidad conforme a la ley”.

En relacion con esta analogia en la aplicacion del derecho fundamental a la presuncion
de inocencia en el ambito administrativo destacamos el articulo 10.2 CE, que establece que las
normas que se refieren a derechos fundamentales y libertades publicas reconocidas en la
Constitucion (entre las que encontramos el derecho a la presuncion de inocencia y, no menos
importante aqui, el derecho a la tutela judicial efectiva) se han de interpretar conforme a la
Declaracion Universal de Derechos Humanos y conforme a los Tratados y acuerdos
internacionales que hayan sido ratificados por Espana. Es precisamente en estas normas
comunitarias, que emplean el término “infracciéon”, donde encontramos uno de los fundamentos
que sustentan el reconocimiento de la presuncion de inocencia en el ambito administrativo, pues
éste término comporta “no limitar, en principio, su abasto al campo de las conductas estrictamente
penales, sino también dejar abierta su eventual incorporacion en otros sectores del Ordenamiento
Juridico” *'.

Resulta aqui interesante la aportacion de la STC 76/1990, de 26 de abril*2, en la que

literalmente recoge las siguientes lineas;

No puede suscitar ninguna duda que la presuncion de inocencia rige sin excepciones
en el ordenamiento sancionador y ha de ser respetada en la imposicion de
cualesquiera sanciones, sean penales, sean administrativas en general o tributarias en

particular, pues el ejercicio del ius puniendi en sus diversas manifestaciones esté

3% ONU: Asamblea General, Declaracién Universal de Derechos Humanos, 10 de diciembre 1948, 217 A
(1.

40 ONU: Asamblea General, Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. Adoptado y abierto a la
firma, ratificacion y adhesion por la Asamblea General en su resolucion 2200 A (XXI), de 16 de diciembre
de 1996.

4! Aguado i Cudola, V. (1992). “La presumpci6 de certesa com a prova de les infraccions administratives”.
Escola d’administracio publica de Catalunya, pag. 134

42 Sentencia del Tribunal Constitucional, nimero 76/1990, de 26 de abril.
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condicionado al juego de la prueba y a un procedimiento contradictorio en el que

puedan defenderse las propias posiciones.

En este sentido, ademas, cabe sefialar que tal y como sefiala Carmona Ruano (1990) **,
tanto el TEDH como el Tribunal Constitucional fundaron precisamente esta extension de
principios penales a las sanciones administrativas no por la identidad de su naturaleza, sino porque
cualesquiera que fuese el organo que interpusiere sanciones, debia respetar las garantias
procesales del articulo 6 del TEDH vy del articulo 24 CE.

Situdndonos en el ambito internacional, el Tribunal Europeo ha tenido que lidiar con la
misma problematica de naturaleza interpretativa en cuanto a la aplicacion del articulo 6 del
Convenio para la proteccion de los derechos humanos y de las libertades fundamentales, en
relacion a conductas que no son sancionadas penalmente en los ordenamientos juridicos internos
y que consecuentemente podria suponer la exclusion del derecho administrativo sancionador del
ambito de aplicacion del articulo, previsto generalmente para el proceso penal®’.

Por cuanto antecede, a modo de conclusion, podemos sostener que la presuncion de
inocencia constituye una garantia procesal que, a su vez, se consagra como un derecho
fundamental digno de ser reclamado ante el Tribunal Constitucional a través de recurso de amparo
en caso de vulneracion, que también opera fuera del orden penal con matices que deben adecuarse
al orden al que pertenecen y proceso en cuestion que, sea objeto del litigio o intervencion

administrativa.

43 Carmona Ruano, M. 1990. “Prueba de la infraccion administrativa y derecho fundamental a la presuncion
de inocencia”. Jueces para la democracia, pags. 22-30.
4 Bertazzo, S. 2015. “El derecho administrativo sancionador a la luz del Convenio Europeo de Derechos

Humanos”. Gobierno de Espana.
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2.3 LA PRUEBA EN EL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR

Para la decision que emane del procedimiento sancionador, serd imprescindible la prueba
de los hechos relevantes para el eventual dictado de la resolucion procedente en cada caso.
Por esa precisa razon, los articulos 77 y 78, respectivamente, contienen preceptos dirigidos a
regular el elemento probatorio en el procedimiento de indole sancionadora.
En primer lugar, el articulo 77, desglosado en siete diferentes apartados, se dedica a
exponer los medios y periodos de prueba aceptados en el procedimiento sancionador.
El articulo 77, apartado 1, indica:
1. Los hechos relevantes para la decision de un procedimiento podran acreditarse por
cualquier medio de prueba admisible en Derecho, cuya valoracion se realizara de
acuerdo con los criterios establecidos en la Ley 1/2000, de 7 de enero, de

Enjuiciamiento Civil.

Nuestro Ordenamiento Juridico no incorpora una regulacion detallada sobre la valoracion
de la prueba en el ambito administrativo sancionador. A tenor del anterior precepto, podemos
sostener que los hechos relevantes para la eventual resolucion del procedimiento sancionador
podran ser acreditaros por cualquier medio de prueba admisible, asimismo, el precepto subsigue
en la descripcion de los criterios valorativos de la prueba acreditativa que seran empleados; dichos
criterios seran los mismos que los establecidos en la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento
Civil* (LECiv en adelante), ya que el precepto legal responde a una remision expresa a la ley
procesal civil.

En suma, con el fin de motivar la resolucion del procedimiento sancionador, el ultimo
apartado del articulo 77, el séptimo, constata que en el caso de que la valoracion de las pruebas
practicadas pueda constituir el fundamento basico de la decision que se adopte en el
procedimiento sancionador, al tratarse de una pieza imprescindible para la correcta evaluacion de
los hechos, ésta debera incluirse en la propuesta de resolucion

Los apartados 3 y 4 del mismo articulo exponen la posibilidad existente para que se abra
un periodo de alegaciones por parte del instructor. Dicho periodo sera abierto cuando no se tengan
por ciertos los hechos alegados por los interesados, o cuando la naturaleza del procedimiento asi
lo exija. Este plazo previsto por el precepto legal, en todo caso, no sera superior a treinta dias ni

inferior a diez, respondiendo este marco temporal al fin de que puedan ser practicadas cuantas

4 Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil..
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pruebas se juzgue como pertinentes. No obstante, también se prevé la posibilidad de apertura de
un periodo extraordinario de prueba por un plazo que no supere a los diez dias*.

Por consiguiente, de la posibilidad de apertura del periodo de alegaciones por parte del
instructor, también existen una serie de motivos por los que, el mismo instructor, podra rechazar

las pruebas propuestas por los interesados tal y como indica el apartado 3 del articulo 77:

3. El instructor del procedimiento s6lo podra rechazar las pruebas propuestas por los
interesados cuando sean manifiestamente improcedentes o innecesarias, mediante

resolucidén motivada.

En efecto, las pruebas propuestas en el periodo de alegaciones podran ser rechazadas por
el instructor del procedimiento sancionador cuando estas sean manifiestamente improcedentes o
innecesarias. A pesar de ser apreciada la naturaleza improcedente o innecesaria de la prueba en
cuestion, no sera suficiente el mero apreciamiento para su rechazo, sino que precisara el dictado
de rechazo mediante una resolucion que, en todo caso, debera ser motivada.

A proposito de la relacion que pueda existir entre un procedimiento sancionador nacido
entorno a unos hechos que fueron objeto de calificacion como probados en una resolucion penal
firme, el apartado 4 del articulo 77 prevé que, en estos supuestos, los hechos que fueron declarados
probados por la resolucion judicial penal firme, vincularan a las Administraciones Publicas
respecto de los procedentes procedimientos sancionadores que se substancien®’.

De los apartados 5 y 6 del articulo 77, se desprende que, en primer lugar, los documentos
que hayan sido formalizados por funcionarios que tienen reconocida la condicion de autoridad,
asi como aquellos documentos en los que, observandose los requisitos legales correspondientes,
consistan en un recogido de los hechos constatados por aquéllos, ejerceran la funcion de prueba

de éstos salvo que se acredite lo contrario®®.

46 <2, Cuando la Administracion no tenga por ciertos los hechos alegados por los interesados o la naturaleza
del procedimiento lo exija, el instructor del mismo acordara la apertura de un periodo de prueba por un
plazo no superior a treinta dias ni inferior a diez, a fin de que puedan practicarse cuantas juzgue pertinentes.
Asimismo, cuando lo considere necesario, el instructor, a peticion de los interesados, podra decidir la
apertura de un periodo extraordinario de prueba por un plazo no superior a diez dias.”

47«4, En los procedimientos de caracter sancionador, los hechos declarados probados por resoluciones
judiciales penales firmes vinculardn a las Administraciones Publicas respecto de los procedimientos
sancionadores que substancien.”

48 « 5. Los documentos formalizados por los funcionarios a los que se reconoce la condicién de autoridad
y en los que, observandose los requisitos legales correspondientes se recojan los hechos constatados por

aquéllos haran prueba de éstos salvo que se acredite lo contrario.”
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A este precepto, le sigue el apartado sexto que prevé que, de ser la prueba una emision de
un informe procedente un organo administrativo, organismo publico o Entidad de derecho
publico, se tendra como de naturaleza preceptiva®.

Con la intencion de asegurar el cumplimiento de todas las garantias que acompaian a la
potestad sancionadora, el articulo 78, en su apartado primero, alude a la existencia del deber
administrativo de comunicar a los interesados del procedimiento sancionador, con antelacion
suficiente, el momento de inicio de las actuaciones necesarias para que sean practicadas aquellas
pruebas que hayan sido admitidas.

El cumplimiento de este deber por parte de la Administracion, se hara en los términos del
apartado segundo del articulo 78; a través de una notificacion donde se consignara el lugar, fecha
y hora en que sera practicada la prueba y, si es procedente, la notificacion también indicara que
el interesado puede nombrar a técnicos para que le asistan en la practica de la prueba.

Finalmente, en aquellos casos donde a peticion del interesado se deban efectuar pruebas
cuya realizacion, implique algun gasto que no deba ser soportado por la Administracion, ésta
estara habilitada para exigir el anticipo del pago del gasto, a reserva de la liquidacion definitiva,
una vez ya se haya practicado la prueba. Dicha liquidacion a la que se refiere el precepto legal se

practicara uniendo los comprobantes que acrediten la realidad y cuantia del mismo.

49«6, Cuando la prueba consista en la emision de un informe de un 6rgano administrativo, organismo

publico o Entidad de derecho ptiblico, se entendera que éste tiene caracter preceptivo.”
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CAPITULO III. LA PRESUNCION DE CERTEZA.

3.1 LA PRESUNCION DE CERTEZA. CONCEPTO Y EVOLUCION LEGISLATIVA

La Real Academia Espatiola, en su Diccionario del Espafiol Juridico define la presuncion
de certeza o veracidad como aquel valor probatorio reforzado que obliga al organo con
competencia para sancionar a entender que los hechos que declara son ciertos salvo prueba en
contrario.

La presuncion de certeza, por lo tanto, es aquel valor probatorio del que gozan los
documentos formalizados por los funcionarios a los que se reconoce la condicion de autoridad y
en los que se observen los requisitos legales correspondientes, tal y como se establece en el
articulo 77.5 LPACAP. El mismo articulo reconoce el caracter iuris tantum de la presuncion; los
anteriores mencionados documentos admiten prueba en contrario a los efectos de no hacer prueba.

Pero Canals Ametller (2014)°° nos recuerda que la presuncion de certeza no supone que
las actas de inspeccion se puedan incorporar en un procedimiento de indole sancionadora como
medio probatorio, sino mas bien que las afirmaciones sobre los hechos contenidos en documentos
publicos han de entenderse como veraces.

No obstante, de la propia LPACAP se desprende que la presuncion de certeza no es
absoluta, sino que se encuentra supeditada a una serie de requisitos;

(a) El primero de ellos es que el documento que ha de hacer prueba sea formalizado por
un funcionario al que se le reconozca la condicion de autoridad y por ende es
necesario entender el concepto de autoridad que aqui refiere.

Aunque le dedicaremos unas paginas en especial mas adelante, cuando hablamos de
autoridad nos estamos refiriendo a agentes de la autoridad y a dependientes
administrativos, esto es, que la presuncion de certeza es un principio que se atribuye,
en general, a los funcionarios publicos encargados del servicio que se trate y que
actien en ejercicio de una funcion publica; esto es, el hecho de ser un funcionario
publico otorga una cierta relevancia probatoria a los actos y documentos que este
formalice respondiendo a un tema de objetividad, aunque cabria entrar en algunos
matices.

Por cuanto antecede, y a modo de curiosidad, destaca aqui la Sentencia del Tribunal
Supremo 7950/1993°! en la que se negd la presuncion de certeza a los controladores

del estacionamiento vigilado de vehiculos en algunos municipios, pues el Tribunal

50 Canals Ametller, D. 2014. Nota sobre la “presumpci6é de certesa” en el procediment administratiu
sancionador i en el dret comparat. A sol-licitud de la institucié del Sindic de Greuges de Catalunya.

5! Sentencia del Tribunal Supremo, nimero 7950/1993, de 23 de noviembre.
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Supremo consider6 que se tratan de empleados de empresas privadas, que sus
denuncias equivalen a las de un particular y que, por ende, carecen de condicion de
autoridad.

(b) El segundo requisito, tal y como establece el mismo articulo 77.5 LPACAP, consiste
en “cumplir con los requisitos legales correspondientes”. Nos centramos aqui en la
STS 1281/1998°% que en relacion con los requisitos establecio que;

la presuncion de veracidad ha de referirse a aquellos hechos apreciados o constatados
materialmente por el funcionario interviniente como resultado de su propia y personal
observacion o comprobacion, no alcanzando a las deducciones, apreciaciones,
consecuencias, hipdtesis o juicio de valor que pueda realizar dicho funcionario,
quedando desde luego excluidas de la presuncion de autenticidad y veracidad del

Acta las meras opiniones o convicciones subjetivas del agente.

El fundamento de la presuncion de certeza radica en la necesidad de atribuir cierto grado
de valor probatorio a ciertas declaraciones de ciertos empleados con el fin de no entorpecer a la
consecucion de fines de la Administracion; radica en la necesidad de que de forma objetiva ciertas
personas al servicio de la Administracion cuenten con el derecho a esta presuncion dada la
dificultad que supondria recorrer a otros medios de prueba y dado que debe reconocerse a los
funcionarios que extienden los documentos/actos una cierta imparcialidad y especializacion en la
materia®’.

Pero la presuncion de certeza ha evolucionado legislativamente de forma paralela a las
leyes que rigen la Administracion; con la entrada en vigor de nuestra Constitucion el afio 1978,
unos afios mas tarde emana una nueva ley que regira en la Administracion Publica; la LRJIPAC,
y en la que nos ubicaremos como punto de partida para el estudio de la evolucion legislativa que
ha tenido lugar posteriormente y en la etapa post-constitucional en relacion con la presuncion de
certeza.

En primer lugar nos centramos en la Constitucion de 1978, norma suprema de nuestro
Ordenamiento Juridico a la que estan sujetos todos los poderes publicos y ciudadanos de Espaia.
Nuestro objeto de estudio es la presuncion de certeza como medio de prueba reconocido en el
procedimiento administrativo sancionador, motivo por el cual nos dirigimos a los articulos 103 a
105 CE,; articulos que constituyen la raiz de la Administracion Publica y a los cuales se ve sujeta
su legitimidad.

En este sentido, es importante destacar el articulo 103 CE, que sefiala la objetividad de la

Administracion y su sometimiento a la Ley y al derecho, la creacion y sometimiento de sus

52 Sentencia del Tribunal Supremo, numero 1281/1998, de 25 de febrero.

33 Mir Medina, E. 2015. “La presuncion de certeza en la actuacion inspectora”. Universidad de La Laguna.
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organos y el estatuto al que se veran sujetos los funcionarios publicos, entre otros. Asimismo, es
importante destacar también el articulo 105 de la Constitucion Espafiola que sefiala en su apartado
c) que la ley regula el procedimiento a través del cual deben producirse los actos administrativos,
garantizando, cuando proceda, la audiencia del interesado.

La aprobacion y entrada en vigor de nuestra Constitucion supuso, en el ambito
administrativo, el surgimiento de una nueva ley (en afios posteriores). Esta nueva ley que surgié
en la etapa post-constitucional fue la LRJIPAC.

A los efectos de éste trabajo nos interesa el articulo 137 LRIPAC: En primer lugar, porque
reconoce el derecho fundamental a la presuncion de inocencia (que examinaremos mas adelante,)
y en segundo lugar porque en el apartado tercero del mismo otorga valor probatorio -con caracter
iuris tantum- a los hechos constatados por funcionarios publicos a los que se reconoce la
condicion de autoridad y que se formalicen en documento publico observando los requisitos
legales pertinentes, y es en éste apartado tercero donde, por ende, se reconoce lo que aqui
constituye nuestro objeto de estudio; la presuncion de certeza.

Este articulo 137 LRIJPAC se encuentra previsto en el Capitulo II de la Ley que refiere a
los principios del procedimiento sancionador, y cabe destacar aqui que, por ende, la presuncion
de certeza y el derecho a la presuncion de inocencia se encuentran tan solo reconocidas en
aquellos procedimientos en los cuales la Administracion ejerce su potestad sancionadora.

De la Ley 30/1992 emanaron dos nuevas leyes el afio 2015 —entrando en vigor en octubre
de 2016-en las que de forma bifurcada quedo regulada la Administracion Publica; la LPACAP y
la LRSJP, que son las leyes que siguen vigentes hoy en dia.

A los efectos del presente trabajo nos interesa el articulo 53 (que reconoce la presuncion
de inocencia o a la no existencia de responsabilidad administrativa) y el articulo 77 LPACAP,
regulador de los medios y periodos de prueba en la instruccion del procedimiento, transpone el
mismo valor probatorio que la LRJPAC otorgaba a los documentos formalizados por funcionarios
a los que se considere autoridad en su articulo 137, pero lo hace de una forma particular; reconoce
esta presuncion de certeza en su articulo 77 y, por ende, la reconoce como medio de prueba no
tan s6lo en el ambito del procedimiento administrativo sancionador, sino en el ambito del

procedimiento administrativo en general.
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3.2 LA FUNCION INSPECTORA DE LA ADMINISTRACION

Cuando nos referimos a la funciéon inspectora de la administracion, Rivero Ortega
(2000)** la defini6 como “una potestad consistente en la recogida de informacion mediante el
reconocimiento de las actividades de los sujetos privados, dirigida acomodar sus conductas al
ordenamiento”.
tratada por Miranda Hernandez (2012) en su estudio, ésta debe ser percibida como una actividad
administrativa caracterizada por la intervencion de la Administracion Publica que, a su vez,
ostenta un poder limitador de derechos, todo ello con el fin primordial de determinar la adecuacion
de una actividad determinada al ordenamiento juridico, concretamente, al orden administrativo.

La funcién expuesta en el anterior parrafo es ejercida por la figura del inspector o
inspectora; aquel individuo que, ostentando la condiciéon de autoridad en los términos
administrativos, dispone de un poder de naturaleza coactiva para poder ejecutar las resoluciones
de la autoridad.

Respecto a la vision general expuesta de la funcion inspectora de la administracion y, su
respectiva figura ejecutora, es procedente la exposicion con un mayor detenimiento de todas
aquellas particularidades que la conforman.

En primer lugar, para comprender la funcion inspectora de la administracion, es necesaria
una breve remision a su razon de ser. Tradicionalmente, la actividad de la Administracion se
desglos6 en dos enfoques; el enfoque de Fomento y de Servicio Publico, y el relevante en la
presente cuestion, el de Policia o coaccion dirigido a garantizar el ajuste de la actividad de los
particulares a una finalidad de utilidad publica.

Es por eso que la funcion inspectora de la Administracion debe ser encuadrada dentro de
la clasificacion coactiva o policial de la actividad administrativa.

Por consiguiente, la potestad inspectora que ostenta la Administracion genera la cuestion
relativa a la existencia o no de un procedimiento administrativo formalmente de inspeccion. Sobre
esta cuestion, la doctrina se muestra ciertamente dividida. Esta divisidon emana de la naturaleza
de los actos de inspeccion que le es atribuida por el Tribunal Constitucional; dicho 6rgano sefiala
los actos de inspeccion como actos de indole instrumental dirigidos a preparar las posteriores

resoluciones del procedimiento administrativo sancionador o incluso penal en cuestion.

34 Rivero Ortega, R. 2000. “El Estado vigilante. Prologo de José Bermejo Vera”. Ed. Tecnos, Madrid, pag.
77.

55 Miranda Hernandez, G. 1. 2012. “La potestad inspectora de las administraciones publicas”. Revista de la
asociacion de inspectores de ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda de la Junta de Andalucia. N°

0, mayo de 2012.
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Asimismo, la doctrina, también se ha dedicado a seleccionar una serie de principios
propios del procedimiento sancionador y de la funcion inspectora consistente en la intervencion
administrativa limitadora de derechos, los principios en cuestion son; el principio de legalidad, el
principio de objetividad, el principio de eficacia y celeridad, el principio de congruencia y
proporcionalidad y el principio relativo a la transparencia y secretismo en el ejercicio de la
actividad inspectora.

A modo de facilitar la ejecucion de esta funcion inspectora, se determina el objeto sobre
el que ha de recaer la inspeccion; esta determinacion la vemos en ocasiones a través de la
planificacion en los llamados Planes de Inspeccion.

Segiin el Tribunal Constitucional, en su pronunciamiento contenido en la STC
102/1995%¢, fundamento juridico 13, la planificacion de la actividad est4 dirigida a poner “orden
y concierto” para la consecucion de los objetivos marcados por la normativa en cada caso “la
planificaci6én de los recursos naturales no es sino una forma de poner orden y concierto para
conseguir la utilizacion racional que exige la Constitucion art. 45.1 (...)"

Ademas, también es destacable el pronunciamiento contenido en la STC 110/1984°7,
fundamentos juridicos 7 y 8, donde el Tribunal Constitucional parece admitir la tesis de la
existencia de discrecionalidad de la Administracion a los efectos de escoger el sujeto de la

comprobacion:

(...) Y no se ve por qué razon debe existir menos confianza en la discrecion de esos
empleados que en la de unas autoridades y unos funcionarios publicos sometidos,
como se ha dicho antes, a severas responsabilidades de todo tipo si infringen el deber
de sigilo a que la Ley les obliga. Se objetara que el ciudadano elige la Entidad
bancaria a la que confia sus secretos, pero no elige los Inspectores que lo investigan.
Ello es cierto, pero por lo mismo el deber de sigilo estd mucho mas protegido en este
ultimo caso, sin contar que quienes obtienen el secreto, por su condicion de servidores
del Estado, merecen en principio, y admitiendo por supuesto que puedan existir
excepciones, una confianza en que cumpliran honestamente con el deber que su cargo

les impone.

8. No existen, pues, esas facultades ilimitadas de la Administracion en materia fiscal
que denuncia el recurrente ni puede decirse que el contenido esencial del derecho a
la intimidad quede anulado o afectado por la LRF. Es posible que la actuacion
inspectora pueda en alguna ocasion, a través de la investigacion de documentos o

antecedentes relativos a los movimientos de las cuentas bancarias, interferirse en

56 Sentencia del Tribunal Constitucional, nimero 102/1995, de 26 de junio.

57 Sentencia del Tribunal Constitucional, niimero 110/1984, de 26 de noviembre.
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aspectos concretos del derecho a la intimidad. Pero, como ya se ha advertido, este
derecho, al igual que los demas, tiene sus limites, que en este caso vienen marcados
por el deber de todos de contribuir al sostenimiento de las cargas publicas de acuerdo
con su capacidad econdomica mediante un sistema tributario justo, como dispone el
ya citado art. 31.1 de la Constitucion, deber para cuyo efectivo cumplimiento es

evidentemente necesaria la inspeccion fiscal.

De este fragmento, se puede desprender que el Tribunal Constitucional admite la
discrecionalidad de la Administracion a los efectos de escoger el sujeto de la comprobacion. Sin
embargo, los datos que se analicen, de hacer imposible la existencia de idénticas circunstancias,
incurririan en una vulneracion del principio de igualdad. Del mismo modo, el Tribunal
Constitucional, también sefiala que la discrecionalidad en la determinacion del objeto de la
comprobacion no debe constituir un motivo de discriminacion, respetando siempre los parametros
de la ley.

Por su parte Rivero Ortega (2000)°® nos sefiala que la funcion inspectora obedece a una
serie de finalidades que le son propias, como son (a) la preventiva, entendida no como el respeto
a la legalidad, sino como el proteger los bienes juridicos reconocidos y amparados por el
ordenamiento juridico -esto es, evitar la comision de infracciones-, (b) la instructiva, que responde
a una funcion pedagogica y educativa, sefialando que la prevencion ha de proyectarse pro futuro
gracias a la correccion de conductas que se deban al desconocimiento del ordenamiento, (c) la
informativa, que obedece al hecho de obtener informacion e informar y (d) la recaudatoria, en la
que existen controversias en relacion a que parecen manipularse las prerrogativas administrativas

con la finalidad de aprovecharse de las conductas antijuridicas en vez de corregirlas.

38 Rivero Ortega, R. 2000. “El Estado vigilante. Prologo de José Bermejo Vera”. Ed. Tecnos, Madrid.
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3.3 CONCEPTO DE AUTORIDAD

El articulo 77, en su apartado quinto, otorga una presuncion de certeza a los “documentos
formalizados por los funcionaros a los que les es reconocida la condicion de autoridad” y, tal y
como establece Canals Ametller (2003)*°, “se desprende la existencia de dos funcionarios
publicos en el conjunto de <<las autoridades y demas personal al servicio>> de las
Administraciones publicas: personal con reconocimiento de autoridad y personal sin ese
reconocimiento”.

Puesto que el peso de la citada presuncion de certeza juega un rol estratégico en la
determinacion de la resolucion del procedimiento de indole sancionadora, resulta imprescindible
delimitar el concepto de aquello que se debe entender como la condicion de autoridad en los
términos del articulo 77 apartado 5 LPACAP.

Esta cuestion, fue objeto del articulo de la Inspectora de Ordenacion del Territorio,
Urbanismo y Vivienda de la Junta de Andalucia, Miranda Hernandez, G. 1. (2012), titulado “La
potestad inspectora de las Administraciones Piiblicas™®.

Miranda Herndndez, G. I. (2012)®', dedica apartado V del articulo a la delimitacién del
concepto de condicion de autoridad. La autora distingue la concepcion de la condicion de
autoridad a los efectos penales, asi como, administrativos. La delimitacion del concepto a efectos
penales se remite al articulo 24 del Cdédigo Penal, otorgando dicha condicion al que por si solo o
como miembro de alguna corporacion, Tribunal u 6rgano colegiado tenga mando o ejerza
jurisdiccion propia, es decir, el concepto de autoridad a los efectos penales se desglosa en el goce
de la prerrogativa de mando, entendida como la potestad de reclamar obediencia, asi como la de
jurisdiccion, entendida como la potestad de resolver.

Sin embargo, a efectos administrativos, dotar de una definicion al concepto resulta una
tarea mas compleja. El término autoridad o agente de la autoridad es un término recurrente en los
distintos textos legislativos administrativos, no obstante, en muchas ocasiones, la autoridad
administrativa no se corresponde con la definicion del concepto a efectos penales procedente de
una remision al articulo 24.2 CP.

Por cuanto antecede, no resulta extraiio que la delimitacion del concepto de autoridad a

efectos administrativos haya sido objeto de analisis por los Tribunales espafioles; concretamente

9 Canals Ametller, D. 2003. “El ejercicio por particulares de funciones de autoridad. Control, inspeccion
y certificacion”. Estudios de derecho administrativo. Ed. Comares. P4g.210.

0 Miranda Hernandez, G. 1. 2012. “La potestad inspectora de las administraciones publicas”. Revista de la
asociacion de inspectores de ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda de la Junta de Andalucia. N°
0, mayo de 2012.

6! Miranda Hernandez, G.1. (2012). Ob. Cit.
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es destacable el pronunciamiento contenido en el fundamento juridico 5 de la STC 143/1985, de

24 de octubre®’:

La utilizacion del término «autoridad» en el art. 63.1 de la LOTC y no en las demas
normas reguladoras del conflicto de competencias positivo, no significa que los actos
para originar la interferencia competencial deban emanar, necesariamente, y en todo
caso, de funcionarios con capacidad de mando o decision, es decir, con imperium,
por mantener una posicion destacada en la organizacion administrativa, ya que dicho
concepto, como admite el propio Abogado del Estado, es harto impreciso en nuestro
ordenamiento juridico, pese a su relevante significacion juridico-penal, cuya
definicion en el art. 119 del Codigo punitivo reducida «a los efectos penales» no es
trasladable a los otros campos del Derecho, cual el Administrativo, en el que el
concepto de autoridad no se opone al de funcionario, dependiendo en definitiva su
calificacion del propio contenido de la mision ejercitada, actuando dentro del circulo
de sus atribuciones, y el inspector que levantd el acta tenia como cometido el de
constatar hechos y el de iniciar el procedimiento sancionador, que tramitaria como
inspector hasta emitir la propuesta de resolucion, lo que representa estar encuadrado
dentro del concepto de autoridad administrativa, particularmente a los efectos de
entenderse como miembro de un érgano, que en la realizacion de su mision, propia
de las facultades sancionadoras de la Administracion, invadidé competencias

traspasadas, con actuacion destacada y trascendente por su mismo cometido (...).

Del fundamento 5 de la STC 143/1985, de 24 de octubre se desprende que la atribucion
que se hace a los empleados publicos de la condicion de autoridad, impuesta por normas que no
pertenecen al orden penal, sin rango de ley organica es meramente orientativa pero no vinculante
a los efectos de los Tribunales penales. Por ese motivo, se concluye que no existe formalmente
un concepto legal de lo que debe ser entendido como la condicion de autoridad en los términos
del Derecho Administrativo, resultando asi necesario la remision a la doctrina con el fin de
precisar en mayor medida el concepto.

Finalmente, de forma subsiguiente al analisis del marco legal del concepto de condicion
de autoridad, desde la doctrina, podemos destacar la definicion que le da el Prof. Joan Queralt
(extraido de Miranda Hernandez, G. I. 2012) , al término Agente de la Autoridad. Segiin Queralt,
el Agente de la Autoridad en los términos administrativos, debe ser entendido como aquel

individuo que dispone de un poder coactivo para ejecutar las resoluciones de la autoridad.

62 Sentencia del Tribunal Constitucional, nimero 143/1985, de 24 de octubre.
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CAPITULO IV. PRESUNCION DE CERTEZA VERSUS
PRESUNCION DE INOCENCIA

4.1 DUALIDAD DE PRESUMPCIONES

Por cuanto antecede, resulta evidente que nos encontramos ante dos mecanismos legales
-presuncion de certeza y presuncion de inocencia- que cobran fuerza en los procedimientos
administrativos de naturaleza sancionadora y rigen la actuacion de la Administracion. Si bien la
presuncion de inocencia se consagra como un derecho fundamental que goza de las maximas
garantias en nuestro Ordenamiento Juridico otorgandole este caracter nuestra Constitucion
Espafiola -y reconociéndole este caracter también diferentes normas internacionales-, es necesario
tener presente que ha de coexistir en paralelo con la presuncion de certeza a lo largo del desarrollo
de un procedimiento administrativo sancionador, en el que el caracter probatorio que se desprende
de la anterior cobra importancia en el sentido que puede servir para romper con el derecho de una
persona a ser considerado no culpable de no demostrarse lo contrario.

La forma que tienen de coexistir las dos presunciones en el ambito del ius puniendi del
Estado ha sido objeto de controversia por diferentes autores, en tanto que a priori puede parecer
que se rompe con el imperativo legal que se desprende de un derecho fundamental que se
constituye como una de las garantias procesales mas importantes en tanto que protege la
integridad inocente del individuo frente al Estado.

Nos encontramos entonces ante una dualidad de presunciones que operan en el marco del
procedimiento administrativo sancionador; por un lado, tenemos la presuncion de certeza que se
constituye como una presuncion legal, y por otro lado tenemos a la presuncion de inocencia, que
se constituye como una presuncion constitucional.

Carmona Ruano (1990)* nos recuerda que el derecho fundamental a la presuncién de
inocencia se extiende del orden penal al orden administrativo sancionador, pero existen
diferencias sustanciales entre ambos que fundamentan, en parte, la presuncion de certeza como
medio probatorio;

En primer lugar, nos recuerda que el en procedimiento administrativo sancionador no
cabe hablar de juicio oral en la practica de la prueba, sino que ésta se practica en el expediente
tras la comunicacion al interesado.

Carmona también alude a que las facultades de inspeccion y de recabar pruebas de la
Administracion distan de las que pertenecen a los Tribunales Penales, ya que la Administracion

no cuenta con un precepto constitucional dirigido a la obligatoriedad de colaboracion del

6 Carmona Ruano, M. (1990). “Prueba de la infraccion administrativa y derecho fundamental a la

presuncion de inocencia”. Jueces para la democracia, pags. 22-30
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ciudadano en su actividad sancionadora, y inexiste por tanto la regulacion de cuales pueden ser
las causas de no colaborar. La Administraciéon tampoco goza de medios extraordinarios de
aportacion de prueba, tales como son las entradas y registros o las intervenciones en

comunicaciones, de los que si gozan los Tribunales Penales.

4.2 LA INVERSION DE LA CARGA DE LA PRUEBA

Pero si bien siguiendo la tesis de Carmona Ruano (1990)* vemos que se alude a la
justificacion de la presuncion de certeza, es el caracter iuris tantum de la presuncion lo que ha
suscitado una serie de cuestionamientos;

AUn considerando que la jurisprudencia ha limitado la presuncion de certeza solo a los
hechos que por su objetividad son susceptibles de apreciacion directa por el inspector actuante®,
un sector doctrinal argumenta que el derecho fundamental a no ser considerado culpable
reconocido en el articulo 24 CE se lesiona cuando entra en juego la presuncion de certeza en
alguna de las manifestaciones del ius puniendi del Estado, ya que supone una inversion de la carga
de la prueba.

[13

Sempere Navarro (2001)%, por ejemplo, manifest6 la evidencia de que ‘el
reconocimiento de una doble presuncion de inocencia y certeza da lugar a una tension entre un
derecho constitucionalmente garantizado y otro de configuracion legal”. Navarro argumentaba
que la logica de todo sistema deberia ser resolver semejante tension pronunciandose a través del
derecho constitucionalmente reconocido, pero que la jurisprudencia ha resuelto paraddjicamente
a favor de la presuncion de certeza.

En la misma linea argumenté Aguado y Cudola (1992)%, que en sus estudios sefialé que
“esta inversion de la carga de la prueba puede suponer una regla de la carga de la prueba que

supone una inversion a favor de la Administracion y en contra del administrado. De esta forma

nos encontrariamos ante un privilegio injustificado de la Administracion que vulneraria la

64 Carmona Ruano, M. 1990. “Prueba de la infraccion administrativa y derecho fundamental a la presuncion

de inocencia”. Jueces para la democracia , pags. 22-30

%5 Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, nimero 591/2016, de 1 de diciembre.

6 Sempere Navarro, A. V. 2001. “Derecho sancionador Publico del Trabajo”. Colex, Madrid. pag. 129.
Extraido de Sanchez-Teran Hernandez, J.M. 2007. “Los criterios de graduacion de las sanciones
administrativas en el orden social”. Ed. Lex Nova.

7 Aguado i Cudola, V. 1992. “La presumpci6 de certesa com a prova de les infraccions administratives”.

Escola d’administracio publica de Catalunya.

42



presuncion de inocencia y los derechos de defensa que actualmente han estado
constitucionalizados”.

Otro argumento contrapuesto es por ejemplo la opinion que defiende Caballero Gea
(2007)%®, argumentando que “la presuncion de veracidad de las actas no supone, estrictamente,
que se invierte la carga de la prueba, sino la necesidad de actuar contra el medio de prueba
aportado por la Administracion”. Este sector doctrinal considera que la presuncion de certeza es
un medio probatorio valido en derecho pues admite prueba en contrario y por lo tanto no es
indiscutible ni excluyente de otros medios de prueba, ni preferente en su valoracion y puede ceder
frente a otras pruebas, permitiendo asi que cualquier ciudadano pueda actuar contra él.

Por su parte, Tomds Cano (2020)* recoge la misma idea; el autor considera que la
presuncion de certeza no se traduce para los destinatarios del proceso en una carga de la prueba,
sino mas bien en la carga de la prueba de la impugnacion y de la argumentacion de su invalidez
(Tomas Cano, 2020. P.16). En este sentido, Tomas Cano sefiala que la carga de impugnar el acto
que se deriva de la presuncion de validez implica también la carga de justificar las razones por
las que se considera que el acto es contrario al Ordenamiento Juridico, y consecuentemente se
genera en favor de la Administracion el deber de contraargumentar y justificar la concurrencia de
los actos y la validez y adecuacion de los hechos constatados en el documento, respondiendo a la
carga de la prueba que le corresponde a la Administracion.

Parece que prosigue en la misma linea Canals (2014)"° al matizar que no estamos ante un
verdadero desplazamiento de la carga de la prueba ya que se establece la obligacion de practicar
todas las pruebas necesarias para determinar los hechos y el autor de los mismos, aludiendo a que
el documento publico formalizado por el funcionario no tiene un valor probatorio mayor o
superior que el resto de medios de prueba. En este sentido, la Doctora Canals nos recuerda que el
abasto de la presuncion de certeza es preciso; han de entenderse como ciertos los hechos
apreciados por aquellos que gozan de la condicion de autoridad que se desprende del articulo 77.5
LPACAP, pero quedan fuera de la presuncion el valor probatorio de los mismos o las simples
opiniones que los inspectores puedan aportar.

Nos recuerda, ademas, que la presuncion de certeza encuentra su apoyo en la
especializacion, objetividad y imparcialidad del funcionario publico, y en garantia de esto el

codigo penal prevé el delito de falsificacion de documento publico para el agente que falte a la

68 Caballero Gea, J.A. 2007. “Procedimientos Contencioso-Administrativo. Sintesis y ordenacion de la
doctrina de los tribunales y fiscalia general del Estado”. Segunda edicion. Ed. Dykinson.

% Cano Campos, T. 2020. “La presuncion de validez de los actos administrativos”. Reala, niimero 14.

70 Canals Ametller, D. 2014. Nota sobre la “presumpci6é de certesa” en el procediment administratiu

sancionador i en el dret comparat. A Sol-licitud de la instituci6 del Sindic de Greuges de Catalunya
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verdad en la narracion de los hechos’'

Pero la jurisprudencia ha venido acogiéndose a las tesis que defienden la
constitucionalidad que se le otorga a la presuncion de certeza y, consiguientemente, reconociendo
la compatibilidad de esta presuncion frente al derecho fundamental a la presuncion de inocencia,
pero no se ha cefiido a la supuesta inversion -o no- de la carga de la prueba que la doctrina ha
discutido.

El Tribunal Supremo ha considerado que el caracter iuris tantum establecido excluye que
el contenido del acta constituya prueba tasada cuyo contenido se imponga inexorablemente, ya
que su consecuencia no es otra que la de invertir la carga de la prueba de los hechos que recoge
el acta que queda desplazada al administrado (ver STS 1281/19917%). Destacamos, de este
manifiesto del Tribunal Supremo, que jurisprudencialmente si reconoce la inversion de la carga
de la prueba, pero sefiala que es precisamente este caracter iuris tantum el que juega en favor de
la presuncion de inocencia de la que goza el interesado, pues constata que no es una prueba
absoluta que deba tenerse como cierta e imponerse de forma directa, considerando que la
presuncion de certeza es perfectamente compatible con el derecho fundamental a la presuncion
de inocencia, ya que dichas actas tienen el caracter de prueba de cargo per se deja abierta la
posibilidad de practicar prueba en contrario.

Es la misma tesis que defendia Tomas Cano (2020)", ya que en su STS de 12 de febrero
de 2009 sefiald que la presuncion de validez de los actos administrativos “impone la carga de
recurrir en sede judicial la resolucion administrativa, pudiendo obviamente basarse la
impugnacion en la falta de prueba de los hechos que sirven de presupuesto factico al expresado
acto [...] no altera las reglas de distribucion de la carga de la prueba que fija el articulo 217 LECiyv,
ni supone otorgar presuncion de certeza a los hechos que en las resoluciones de la Administracion
se declaren probados”.

Por su parte, resulta interesante aqui destacar la Sentencia del Tribunal Constitucional
79/1990, de 26 de abril, en la que el Tribunal considera que no se produce una inversion de la
carga de la prueba precisamente porque es a través de las actas que ya se produce un acto de

prueba.

" Articulo 390.1 CP: Sera castigado con las penas de prision de tres a seis afios, multa de seis a veinticuatro
meses e inhabilitacion especial por tiempo de dos a seis afios, la autoridad o funcionario ptblico que, en el
ejercicio de sus funciones, cometa falsedad: 4.° Faltando a la verdad en la narracion de los hechos.

2 Sentencia del Tribunal Supremo, nimero 1281/1998, de 25 de febrero

3 Cano Campos, T. 2020. “La presuncion de validez de los actos administrativos”. Reala, niimero 14.

44



CAPITULO V. CONCLUSIONES

Primera-. El procedimiento administrativo sancionador presenta actualmente una regulacion
fragmentada; se vertebra en dos leyes diferenciadas. Pero encontrandonos ante un procedimiento
que responde a una de las manifestaciones del ius puniendi del Estado, se considera que ofreceria
una mayor seguridad juridica el hecho de regular el procedimiento administrativo sancionador en
un solo texto normativo —al amparo del articulo 149.1.18 CE el Estado esta habilitado para
aprobarlo-, incluyendo en ¢l aspectos mas esenciales que mancan en la regulacion actual, como
son los elementos esenciales de las infracciones, el concepto de autor, la eventual responsabilidad
de los complices, la edad del infractor a partir de la cual la Administracion goza de potestad para
sancionar, el momento en que la infraccion ha de entenderse por cometida o la regulacion

procedimental de la carga de la prueba.

Segunda-. Las garantias constitucionales que se recogen en el articulo 24 CE son de aplicacion
al procedimiento administrativo sancionador por mandato del Tribunal Supremo y Constitucional,
aunque esta extension en la aplicabilidad ha de tener en cuenta una serie de matices dada la
naturaleza del procedimiento, y por lo tanto no se produce una recepcion indiscriminada de
garantias. Pero por lo que respecta a la presuncion de inocencia, reiterada jurisprudencia la ha
reconocido como una garantia procesal que goza de las maximas garantias y que vincula a todos
los poderes publicos, motivo por el cudl es de plena aplicacion al procedimiento administrativo

sancionador, aunque no de forma automatizada.

Tercera-. Si bien es cierto que prueba del procedimiento administrativo sancionador presenta una
regulacion detallada en nuestro ordenamiento juridico, la presuncion de certeza no encuentra
especificaciones mas que una remision a su valor probatorio. Teniendo en cuenta el alcance que
esta presuncion tiene en los procedimientos de indole sancionadora, seria necesaria una
regulacion especifica que estableciera sus limites y su alcance probatorio, ya que actualmente su
interpretacion se hace conforme a la jurisprudencia y doctrina. Del articulo 77.5 LPACAP solo
se desprenden dos directrices en relacion con la presuncion de certeza; que la prueba sea
formalizada por un funcionario publico al que se le reconozca la condicion de autoridad, y que se
cumplan con los requisitos legales correspondientes. Estas dos directrices carecen de un
desarrollo explicito -pero necesario- en nuestro Ordenamiento Juridico, dando lugar a una

regulacion “pobre” y escasa de la presuncion aqui objeto de estudio.

Cuarta-. Cuando operan la presuncion de certeza y la presuncion de inocencia en el marco del
procedimiento administrativo sancionador, nos encontramos ante una verdadera dualidad de
presunciones. La presuncion de inocencia se constituye como una garantia procesal y es una

presuncion constitucional, mientras que la presuncién de certeza se configura como una
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presuncion legal. Atendiendo a los mandamientos que emanan de nuestro Ordenamiento Juridico,
bien es cierto que deberia prevalecer siempre la presuncion constitucional, aunque la practica nos
ha mostrado que no siempre es asi. El valor probatorio que se le otorgan a ciertas actas y que
constituye la denominada presuncion de certeza sirve -aunque con varios matices- para destruir
el derecho fundamental a ser considerado inocente, comportando esto que la presuncion legal se
anteponga a la garantia procesal en determinadas situaciones. Cabe sefialar aqui también que la
presuncion de certeza se constituye como un medio “necesario” para la consecucion de los fines
de la Administracion, ya que existen diferencias sustanciales respecto el ambito penal que
dificultan el ejercicio de la Administracion y que, de no contar con dicha presuncion, una gran
cantidad de infracciones administrativas quedarian impunes por la dificultad de prueba y la
naturaleza del procedimiento. Pero si bien es cierto que la presuncion de certeza puede ser
necesaria en los procedimientos administrativos de naturaleza sancionadora, resulta importante
reiterarse aqui en la necesidad de una regulacion mas extensiva y detallada de esta, ya que la
fuerza probatoria y el caracter lesivo que puede tener para el interesado no pueden obedecer tan
solo a una regulacion tan escasa que es necesitada de interpretacion jurisprudencial y doctrinal

para marcar sus limites y su abasto.

Quinta-. Si bien algunos autores han criticado que nos encontramos ante un privilegio
injustificado de la Administracion, la Doctrina mayoritaria ha resuelto que el caracter iuris tantum
que se le otorga a la presuncion de certeza no supone una inversion en la carga de la prueba en
sentido estricto, sino que se traduce en la carga de impugnar y argumentar su invalidez, teniendo
en cuenta que el valor probatorio que otorga la presuncion de certeza no es mayor que el valor
probatorio que puede aportar cualquier otro medio de prueba admisible en derecho, y teniendo en
cuenta también que el abasto de la presuncion de certeza es preciso; han de entenderse como
ciertos los hechos apreciados por aquellos que gozan de la condicion de autoridad, pero quedan
fuera de la presuncion el valor probatorio de los mismos o las simples opiniones que los
inspectores puedan aportar. Es precisamente esta carga de impugnacion y argumentacion que
recae sobre el infractor lo que se traduce en la carga en favor de la Administracion de
contraargumentar y justificar la concurrencia de los actos y la validez y adecuacion de los hechos
constatados en el documento, respondiendo a la carga de la prueba que le corresponde a ella. De
producirse una inversion de la carga de la prueba en sentido estricto, la presuncion de certeza
vulneraria el derecho fundamental a la presuncion de inocencia y, por ende, el mandato que se

desprende de nuestra norma suprema.
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