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Resumen

El objetivo del presente trabajo es analizar el alcance del principio non bis
in idem en el &mbito del derecho administrativo sancionador. Para ello,
estudiaremos, en primer lugar, el concepto y el fundamento del principio, asi
como su ubicacién dentro del elenco de los derechos fundamentales. Luego,
trataremos de estudiar su operatividad —tanto en su vertiente material como
en la procedimental— a la luz de la prevalencia de la jurisdiccién penal sobre
la potestad sancionadora de la Administracion. Por tltimo, examinaremos su
significacién en el &mbito exclusivo del derecho administrativo sancionador.

Palabras clave: Non bis in idem, derecho administrativo sancionador,
derecho penal

Abstract

The aim of this paper is to analyse the scope of the non bis in idem principle in
the field of administrative sanctioning law. To this end, we will first examine the
concept and basis of the principle and its place within the list of fundamental
rights. Subsequently, we will try to study its operation, both in its material and
procedural aspects, in light of the prevalence of criminal jurisdiction over the
Administration’s sanctioning power. Finally, we will examine its significance in
the exclusive field of administrative sanctioning law.

Keywords: Non bis in idem, administrative sanctioning law, criminal law
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I. NON BIS IN IDEM Y DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

A nadie se le escapa la idea de que la actividad punitiva del Estado puede llevarse a cabo
tanto a través de la via penal como de la via administrativa. Dejando al margen discusiones
doctrinales sobre la naturaleza del ius puniendi estatal —lo cual desborda con creces el
objetivo del presente trabajo'—, aludiremos a dos pronunciamientos del Tribunal Cons-
titucional espahol y chileno, que coinciden en extrapolar los principios inspiradores del
orden penal al derecho administrativo sancionador reconociendo, de manera implicita,
la teorfa unitaria que aboga por la idéntica naturaleza juridica del ius puniendi del Estado.

En primer lugar, el Tribunal Constitucional espahol admite sin vacilaciones que “los prin-
cipios inspiradores del orden penal son de aplicacion, con ciertos matices, al derecho
administrativo sancionador, dado que ambos son manifestaciones del ordenamiento pu-
nitivo del Estado”. Del mismo modo, el Tribunal Constitucional chileno considera que
“los principios ordenadores del orden penal contemplado en la Constitucion Politica de
la Reptblica han de aplicarse, por regla general, al derecho administrativo sancionador,

3

puesto que ambos son manifestaciones del ius puniendi propio del Estado™.

Alavista de estas resoluciones, consideramos que la labor del jurista en este punto es de-
terminar el alcance de las expresiones “con ciertos matices” y “por regla general”. El hecho
de que el Poder Ejecutivo, en paralelo al Judicial, pueda ejercer la potestad sancionadora,
produce una brecha en el sistema de separacién de poderes. Por esto, entendemos que
debe defenderse una posicion especialmente garantista a la hora de trasladar “con matices”
los principios del orden penal al &mbito administrativo sancionador, para evitar posibles
arbitrariedades o abusos de poder en el ejercicio de la citada potestad sancionadora.

Centraremos el presente estudio en una de las garantias propias del derecho penal, que
nadie duda que debe operar en el &mbito administrativo sancionador, pero cuyo funda-
mento, alcance y limites de operatividad son, sin embargo, motivo continuo de debate en
la doctrina. Nos referimos al principio non bis in idem.

1 Se desarrolla minuciosamente la cuestién de la naturaleza juridica del ius puniend: estatal
en Manuel Gémez Tomillo e ffiigo Sanz Rubiales, Derecho administrativo sancionador: Parte

general (Cizur Menor: Aranzadi, 2o17).

2 Sentencia del Tribunal Constitucional de Espafia, rol 18/1981, 8 de junio de 1981, fundamento

juridico 2.

3 Sentencia del Tribunal Constitucional de Chile, rol 244, 26 de agosto de 1996, considerando

noveno.
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r.1. Alcance y limites del principio non bis in idem

Pese a que no encontramos en los textos constitucionales de Espaha ni de Chile la enun-
ciacién del principio non bis in idem, su vigencia en ambos ordenamientos esta fuera
de toda duda. Asi, en el &mbito internacional, el articulo 50 de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unién Europea, a continuacion del principio de legalidad, consagra el

derecho a no ser juzgado o condenado penalmente dos veces por la misma in-
fraccion: nadie podra ser juzgado o condenado penalmente por una infraccién
respecto de la cual ya haya sido absuelto o condenado en la Unién mediante sen-
tencia penal firme conforme a la ley.

Por su parte, el Convenio Europeo de Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales
(firmado en Roma el 4 de noviembre de 1950), en su articulo 4 del protocolo 7, que lleva
por titulo “Derecho a no ser juzgado o condenado dos veces”, dispone que

nadie podra ser perseguido o condenado penalmente por los tribunales del mismo
Estado, por una infraccién por la que ya hubiera sido absuelto o condenado en
virtud de sentencia firme conforme a la ley y al procedimiento penal de ese Estado.

En términos casi idénticos se pronuncian el articulo 14.7 del Pacto Internacional de De-
rechos Civiles y Politicos de 1966 y el articulo 8.4 de la Convencion Interamericana de
Derechos Humanos.

En definitiva, el principio non bis in idem consiste en la prohibicién de duplicar sanciones
por un mismo hecho cuando las normas sancionadoras tengan el mismo fundamento
tuitivo. Se requiere para su operatividad, en definitiva, la triple identidad de sujeto, hecho
y fundamento®. Desde la vertiente del derecho administrativo®, impide que la Adminis-
tracion sancione un hecho constitutivo de delito que ya haya sido sancionado en via ad-
ministrativa® (vertiente material) o que inicie o contintie un procedimiento sancionador

% No es objeto del presente trabajo el desarrollo del contenido de la triple identidad (hecho, suje-
to y fundamento) necesaria para poder apreciar el non bis in idem. Nos remitimos en este pun-
to al valioso anélisis de José Ignacio Cubero Marcos, El principio non bis in idem en la ley vasca

de la potestad sancionadora (Ohate: Instituto Vasco de Administracién Pablica, 2010), 49-92.

]

En lalegislacién administrativa espafiola, el principio non bis in idem esté plasmado en el arti-
culo 3r.1de la Ley yo/2015, del 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Pablico: “No podran
sancionarse los hechos que lo hayan sido penal o administrativamente, en los casos en que se

aprecie identidad del sujeto, hecho y fundamento”.

6 Goémez Tomillo y Sanz Rubiales, Derecho..., 210, 217.
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cuando esos hechos puedan constituir delito o estén siendo enjuiciados en via penal o
investigados en via administrativa (vertiente procesal). En este punto, la vertiente procesal
tiene como finalidad evitar la vulneracién material del principio, que es la que en verdad
se traduce en un perjuicio real para el sancionado’.

1.2. Fundamento

Sibien parece que existe unanimidad en la doctrina en reconocer tanto la vertiente ma-
terial como procesal del non bis in idem, no podemos decir lo mismo respecto de su
fundamento.

Un sector doctrinal considera que el fundamento de la garantia del non bis in idem reside
en el principio de proporcionalidad®. Lo que trata de evitar esta garantia es la despropor-
cién que implica imponer dos o més sanciones o juzgar dos o mas veces a un sujeto por
los mismos hechos. No limitar la posibilidad de sancién o enjuiciamiento cuando exista
la triple identidad antes aludida conllevaria, incluso, un gran riesgo de arbitrariedad por
parte del Estado en su ejercicio del ius puniendi.

Por su parte, otro sector doctrinal, sin renunciar a la relacién que existe entre el principio
non bis in idem y el principio de proporcionalidad, considera que el verdadero funda-
mento de esta garantia se encuentra en el principio de legalidad o, més en concreto, en el
principio de tipicidad®. También el Tribunal Constitucional espafiol ha sefialado que el
principio “va intimamente unido a los principios de legalidad y tipicidad de las infraccio-
nes”'°, con lo cual lo eleva a la categoria de derecho fundamental. En efecto, el principio

-~

Ademés de impedir que entre dos 6rganos del Estado puedan darse resoluciones contradicto-
rias y de un fundamento de pura seguridad juridica, la vertiente procedimental “busca impedir
la imposicién de dos sanciones por los mismos hechos, esto es, se encuentra preordenado a
garantizar el principio non bis in idem material”. Manuel Gémez Tomillo, “Non bis in idem en
los casos de dualidad de procedimientos penal y administrativo: Especial consideracién de la

jurisprudencia del TEDH”, InDret 3 (2020): j25.

8 Maria Magdalena Ossandén Widow, “El principio ne bis in idem en el sistema juridico chile-
no: Anélisis de la jurisprudencia constitucional”, Revista de Ciencias Penales j2 (2016): 2; Juan
Pablo Mahalich, “El principio ne bis in idem frente a la superposicion del derecho penal y el

derecho administrativo sancionatorio”, Politica Criminal g, n.° 18 (2015): 5,8.

9 iﬁigo Sanz Rubiales, “Potestad sancionadora administrativa, non bis in idem y primacia del
orden penal (Comentarios a la STC 177/1999, de 1t de octubre)”, Revista del Poder Judicial 59,
(2000): 5)6; Gémez Tomillo y Sanz Rubiales, Derecho..., 211. Vinculan absolutamente el princi-
pio non bis in idem con el principio de legalidad penal, y descartan cualquier posible vincula-

cién con el principio de proporcionalidad.

10 Sentencia del Tribunal Constitucional de Espafia, rol 2/1981, 30 de enero de 1981, fundamento

juridico 4.
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de tipicidad exige que el legislador prevea que la respuesta sancionadora a una conducta
sea una determinada y no el cimulo de diversas reacciones punitivas. En otras palabras,
los hechos tipificados como infracciones deben ser excluyentes, no cabe la posibilidad de
sancionar una conducta ya sancionada.

Al ser conscientes de la relacion existente entre la prohibicion del non bis in idem y el
principio de proporcionalidad, no podemos considerar a este @ltimo el fundamento del
primero, pues, bajo esta logica, se podria admitir la doble sancién de unos mismos he-
chos cuando la primera sancion resultase demasiado leve o insuficiente. No plantea estos
problemas reconocer al principio de legalidad como el fundamento del non bis in idem,
ya que este implica que el legislador tipifica las infracciones penales y administrativas de
forma excluyente, de manera que, una vez aplicada la norma sancionadora a unos hechos,
no cabe aplicarla de nuevo para los mismos hechos y el mismo sujeto"".

1.3. Las mal denominadas excepciones del principio non bis in idem

Elrango de derecho fundamental atribuido al principio non bis in idem nos obliga, aunque
sea en forma somera, a aludir a dos situaciones que no pocas veces son consideradas, de
manera erronea a nuestro juicio, como excepciones a la prohibicion general del principio.

La primera tiene que ver con los supuestos en que concurra una relacion de supremacia
especial —también denominada de especial sujecién— entre la Administracién'® y el
sancionado. Nos referimos la imposicion de sanciones administrativas, ademas de la pe-
nal, por parte de la Administracién a quienes trabajan para ella por conductas realizadas
en el marco de la relacion de servicios que unen al sancionado y a la Administracién. El
supuesto més com(n en la practica es el de imposicién de sanciones disciplinarias a los
funcionarios ptblicos.

Pues bien, no cabe admitir sin més la validez de la doble sancién sin antes comprobar
que en efecto las sanciones obedecen a fundamentos diferentes. De hecho, la relacién de
sujecién especial no implica en forma automatica un diferente fundamento punitivo penal
y administrativo. En este sentido, la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal
Supremo espahol ha considerado que “la mera existencia de una relacion de sujecién es-

11 Tomés Cano Campos, “Non bis in idem, prevalencia de la via penal y teoria de los concursos

en el derecho administrativo sancionador”, Revista de Administracién Pablica 156 (2001): 208.

12 Cubero Marcos, El principio..., 93; Elena Blanca Marin de Espinosa Ceballos, “El principio non
bis in idem: La acumulaciéon de sanciones penales y administrativas en la proteccion del me-
dio ambiente”, en Derecho, globalizacion, riesgo y medio ambiente, ed. por Esteban Juan Pérez
Alonso, Estanislao Arana Garcia, Pedro Mercado Pacheco y José Luis Serrano Moreno (Valen-

cia: Tirant lo Blanch, 2012), 738.
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pecial ala Administracién (como es la de los funcionarios ptblicos) no basta por si misma
[...] para justificar la dualidad de sanciones, penal y administrativa”, pues el Cédigo Penal
prevé un listado de delitos “propios”, en los que es conditio sine qua non que el sujeto tenga
una determinada condicién —en este caso, funcionario pblico— para que se le pueda
sancionar. Por ello, en ese tipo penal se encuentra incorporado ya el fundamento de la
sancién administrativa, y no se podré sancionar la conducta penal y administrativamente
sin incurrir en violacién del principio®.

En conclusién, el principio non bis in idem opera plenamente en el &mbito de las relaciones
de sujecion especial. Lo importante serd determinar en cada caso concreto si, en efecto,
concurre o no el mismo fundamento en las dos sanciones (penal y administrativa), en
cuyo caso se admitira la doble sancién.

En segundo lugar, encontramos otra posible excepcién a la vulneracion del principio
non bis in idem, basada en la inactividad del interesado que no pone en conocimiento
del juez penal o de la Administracion que se esta siguiendo un procedimiento paralelo
concurriendo la triple identidad™ y, en consecuencia, se produce la doble sancién. Esta
actitud pasiva del interesado, segtin el Tribunal Constitucional espahol, seria suficiente
para determinar que no hay vulneracién de la prohibicién del bis in idem.

No podemos compartir esta posicién del Alto Tribunal, pues parece contraria a la razén
de ser de los derechos fundamentales. Sin duda, uno de los elementos definitorios de es-
tos es su indisponibilidad individual, precisamente por su intima conexién con el orden
ptblico™. Por ello, la pasividad del interesado no puede equivaler nunca a la renuncia de
sus derechos fundamentales.

13 Sentencia del Tribunal Supremo espafol, Sala Tercera, 16 de diciembre de 2008, fundamento

de derecho 3.

12 Sentencia del Tribunal Constitucional espafiol, rol 152/200r1, 2 de julio de 2001, fundamento
juridico 2: “Debera ser objeto de consideracion especial el dato de que en la produccion de
dicha duplicidad ha influido de modo decisivo la actitud del recurrente, que perfectamente
pudo haberlo impedido, y no lo intent6, simplemente con la alegacién en el procedimiento ad-
ministrativo de la simultdnea pendencia del proceso penal, lo que hubiera podido determinar

la suspension del primero”.

15 En contra de nuestra opinion, Alejandra Boto Alvarez, “Actos administrativos que lesionan
derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional: Anélisis de la doctrina de los
organos consultivos en expedientes de revision de oficio”, Revista Vasca de Administracion Pi-

blica 96 (2c13): b1.
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2. LA PREVALENCIA DE LA JURISDICCION PENAL SOBRE EL DERECHO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

La préactica juridica nos ofrece miltiples situaciones que pueden analizarse a la luz del
principio non bis in idem. A lo largo de las proximas lineas, trataremos de fijar criterios
validos para salvaguardar esta garantia con rango de derecho fundamental en el ejercicio
del ius puniendi del Estado.

El primer criterio a tener en cuenta a la hora de analizar la prohibicién del bis in idem
—que, a nuestro juicio, presenta pocas dudas— es la primacia del orden penal sobre el
administrativo sancionador. Los principales argumentos que se esgrimen en favor de
este argumento giran en torno a las mayores garantias que tiene el proceso judicial pe-
nal frente al derecho administrativo sancionador. En efecto, si —como hemos visto al
comienzo de este trabajo— los principios inspiradores del orden penal deben aplicarse
“con ciertos matices” al derecho administrativo sancionador, es 16gico entender que los
matices consistiran casi siempre en una relajaciéon de las garantias por la propia razén
de ser de la Administracién que se integra en el Poder Ejecutivo del Estado frente al juez
penal. Ademas, la primacia del orden penal se basa también en su configuracién como
ultima ratio reservada a las conductas més reprochables y que conllevan sanciones mas
graves, lo cual lleva implicito un despliegue mayor de garantias que provoca, en caso de
acumulacion de un proceso penal con un administrativo sancionador, que el segundo deba
ceder en favor de la continuacion del primero. Por Gltimo, el propio sistema de fuentes
nos da otro argumento en favor de la prevalencia penal, pues los tipos y las penas deben
contenerse en una norma con rango de ley organica (necesidad de mayoria absoluta para
su aprobacién), mientras que en el derecho administrativo sancionador es suficiente que
la norma tenga rango de ley y el papel del reglamento es, en muchas ocasiones, decisivo
ala hora de determinar las infracciones't.

Sin embargo, el Tribunal Constitucional espafiol no siempre ha defendido esta posicion,
sino que se inclin6 durante unos afios por un criterio puramente cronolégico. Considera-
mos ilustrativo traer a colacién la evolucién del Alto Tribunal en esta materia.

En un primer momento, el Tribunal Constitucional se centr6 sobre todo en la vertiente
procesal del non bis in idem y en la subordinaciéon de la autoridad administrativa a la
autoridad judicial, ambas ideas deducibles del principio de legalidad y tipicidad". Tratd
de solucionar los problemas nacidos a la luz del principio non bis in idem desde un punto
de vista competencial en favor del juez penal.

16 Cano Campos, Non bis..., 217-218.

17 Sentencia del Tribunal Constitucional espafiol, rol 77/1983, 3 de octubre de 1983, fundamento

juridico 3.
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Un giro a esta doctrina se produjo afiadiendo el requisito cronoldgico al principio. Asi, el
Tribunal Constitucional advirtié que “el principio non bis in idem solo podra invocarse en
el caso de duplicidad de sanciones, frente al intento de sancionar de nuevo, desde la misma
perspectiva de defensa social, unos hechos ya sancionados, o como medio para obtener la
anulacion de la sancion posterior” . En definitiva, seglin esta doctrina jurisprudencial, en
los supuestos de duplicidad de sanciones tendria preferencia la primera sobre la segunda.

Consideramos que ambos pronunciamientos son criticables con el mismo argumento:
si bien trataban de solucionar el problema de la duplicidad de sanciones, no aportaban
soluciones generales aplicables a todos los supuestos, pues no fundamentan la naturaleza
de la prevalencia de la sancioén penal sobre la administrativa'®.

Esta carencia de fundamento de la primacia del orden penal sobre el administrativo acabd
cuestionandose en la sentencia del Tribunal Constitucional espafol 177/1999°, en la que
continta priorizandose el orden temporal de las sanciones y no su naturaleza penal o
administrativa®.

La toma de posicién definitiva se produce mediante la sentencia del Tribunal Constitu-
cional 2/2003, ya que devolvi6 la primacia del orden penal sobre la potestad sancionadora
administrativa, considerando que en los “casos de concurrencia normativa aparente, de
disposiciones penales y administrativas que tipifican infracciones, solo la infraccién penal
es realmente aplicable, lo que determina que el tnico poder piblico con competencia
para ejercer la potestad sancionadora sea la jurisdiccion penal”*2. Como adelantamos al
comienzo de este acapite, los argumentos fundamentales de la prevalencia penal sobre la
potestad sancionadora de la Administracion giran todos en torno a las mayores garantias
del orden penal.

18 Sentencia del Tribunal Constitucional espafol, rol 159/1985, 27 de noviembre de 1985, funda-

mento juridico 3.
19 Sanz Rubiales, “Potestad...”, 559.

20 Sentencia del Tribunal Constitucional espafol, rol 177/1999, 11 de octubre de 1999, fundamen-
to juridico j: “Irrogada una sancién, sea esta de indole penal o administrativa, no cabe, sin
vulnerar el mencionado derecho fundamental, superponer o adicionar otra distinta, siempre
que concurran las tan repetidas identidades de sujetos, hechos y fundamento”. Todo esto en el
ambito medioambiental, pues hubo una previa sancién administrativa y posterior penal por
el vertido de sustancias contaminantes, y el Tribunal opt6 por anular la segunda y mantener

la primera.
21 Goémez Tomillo y Sanz Rubiales, Derecho..., 215,

22 Sentencia del Tribunal Constitucional espafiol, rol 2/2003, 16 de enero de 2003, fundamento

juridico g.

I0
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Una vez aclarada la primacia del orden penal sobre el administrativo sancionador, trata-
remos de analizar situaciones que puedan surgir en la practica y que podrian poner en
jaque al principio non bis in idem.

2.1. Procedimiento administrativo sancionador previo al proceso penal

En primer lugar, aludiremos a los supuestos en que se sancionan unos hechos en via ad-
ministrativa y, luego, frente al mismo sujeto y con el mismo fundamento se sancionan en
via penal. En efecto, estos supuestos no deberian producirse, o no al menos tanto como
se producen en la prictica, pues la Administracion, cuando aprecia que los hechos cons-
titutivos de infraccion pueden serlo también de delito, tiene la obligacion de suspender
el procedimiento —o la ejecucion de la sancidn, si estuviera impuesta—. La realidad se
antoja mas compleja y nos obliga a solucionar precisamente estas hipotesis de sancién
administrativa y después sancioén penal®.

El Tribunal Constitucional espahol, en la citada sentencia 2/2003, optd por aplicar la
“técnica del descuento”. Esta técnica se traduce en la practica en que, para no incurrir
en la prohibicién del bis in idem®, se proceda a descontar la sancién administrativa de
la sancion penal impuesta y evitar asi la duplicidad punitiva®. Esta parece una solucién

23 Con la entrada en vigor de las leyes 39/2015 y j0/2015 (de Procedimiento Administrativo y de
Régimen Juridico del Sector Pablico, respectivamente) se derog el reglamento del procedi-
miento para el ejercicio de la potestad sancionadora, y con él su articulo 7, que obligaba “en
cualquier momento del procedimiento sancionador en que los 6rganos competentes estimen
que los hechos también pudieran ser constitutivos de ilicito penal, lo comunicaran al Minis-
terio Fiscal, solicitdndole testimonio sobre las actuaciones practicadas respecto de la comu-
nicacién” y “recibida la comunicacion, y si se estima que existe identidad de sujeto, hecho y
fundamento entre la infracciéon administrativa y la infraccién penal que pudiera corresponder,
el rgano competente para la resolucién del procedimiento acordar su suspension hasta que
recaiga resolucién judicial”. Por lo tanto, la vertiente procesal del principio non bis in idem se
ha excluido de la legdislacion bésica administrativa, lo cual no quiere decir que no pueda exi-
girse, pues se deriva directamente de la eficacia directa del articulo 25 de la Constitucién y la
interpretacién que de él hace el Tribunal Constitucional y de las numerosas leyes sectoriales

que silo prevén de forma explicita.

2% La propia sentencia admite también la posibilidad de que pueda vulnerarse el principio cuan-
do exista un procedimiento administrativo sancionador previo al penal, cuando el nivel de
complejidad del procedimiento administrativo sancionador sea comparable a uno penal. En

nuestra opinién, es complicado imaginar esta situacion en la practica.

25 Esta misma solucion fue tomada ya por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, que en
la sentencia del caso Oliveira con Suiza, rol 8g/1998, 30 de julio de 1998, p. 27, determiné que
“no conlleva una falta de respeto del articulo 4 del protocolo 7 —relativo al non bis in idem—,
cuando esta disposicién no se opone a que jurisdicciones distintas conozcan delitos diferentes,
siendo estos, elementos de un mismo hecho penal, y menos atin, cuando como en este caso, no

ha habido acumulacién de penas sino absorcion de la més suave por la méas dura”.

II



REVISTA DE DERECHO APLICADO LLM UC * NUMERO 6 * DICIEMBRE 2020

satisfactoria mientras nos encontremos ante sanciones homogéneas —ambas pecuniarias,
por ejemplo—. Sin embargo, resulta més dificil de aplicar cuando no exista homogeneidad
entre las sanciones en juego. Aun con esta dificultad, desde un punto de vista préctico,
esta solucién puede resultar muy Gtil*.

A partir de esta sentencia, en los supuestos en que la Administracién sanciona a un su-
jeto por unos hechos que, después, son enjuiciados y sancionados en un procedimiento
penal, no se vulnera, en principio, la prohibicion del bis in idem, siempre que, al imponer
la pena, se tenga en cuenta la sancién administrativa para que la sancion resultante no
sea desproporcionada?. Si no se aplicase esta “técnica del descuento”, se produciria una
duplicidad de sanciones y automéaticamente la sancién administrativa deberia declararse
nula por vulnerar un derecho fundamental®. Esto es una muestra més de la primacia de
la vertiente material del non bis in idem sobre la formal o procesal, puesto que esta Gltima
alcanza su maximo fundamento al servicio de la primera.

Solucion distinta podria adoptarse sila sancion o la absolucion administrativa esté luego
ratificada por la jurisdiccién contencioso-administrativa, es decir, si la decisién del Poder
Ejecutivo ha sido controlada por el Poder Judicial. En principio, si el juez contencioso-ad-
ministrativo ratifica la sancién, la solucién seria la misma que la que hemos explicado
supra. Es decir, siempre y cuando esta sancion se tenga en cuenta por el juez penal para
descontarla de la pena, no habria vulneracién del non bis in idem.

Ahora bien, si el juez contencioso-administrativo absuelve al administrado —o bien porque
convalida una previa absolucion en via administrativa, o bien porque anula una resolu-
cién sancionadora—, podria operar la intangibilidad de las resoluciones judiciales y, en
consecuencia, el juez penal podria estar vinculado por la decisiéon del juez contencio-
so-administrativo. Si entendemos operativo el principio de intangibilidad de las resolu-
ciones judiciales y el juez penal condena concurriendo la triple identidad, podria estar
vulnerando el principio®.

26 En este sentido, Belén Marina Jalvo, “La problemética solucién de la concurrencia de sancio-
nes administrativas y penales: Nueva doctrina constitucional sobre el principio non bis in idem
(Comentario de la zentencia del Tribunal Constitucional 2/2003, de 16 de enero)”, Revista de

Administracion Piublica 162 (2003): 188.

27 Pese a su utilidad practica, no estd exenta de criticas la “técnica del descuento”. Gémez Tomi-
Lo, “Non bis...”, )38.

28 Goémez Tomillo y Sanz Rubiales, Derecho..., 220-221.

29 Interesantisimo en este punto el analisis pormenorizado de la situacién que lleva a cabo Go6-

mez Tomillo, “Non bis...”, j0-))4-
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Consideramos que podria defenderse que no se vulnera el non bis in idem en estas cir-
cunstancias, pues las garantias del proceso penal siguen siendo superiores, aun cuando la
resolucion administrativa haya sido recurrida en via contencioso-administrativa. Ademas,
parece complicado hacer depender la validez de un proceso judicial penal del hecho de
recurrir o no una sancion administrativa, puesto que, si no hay intervencién judicial, no
se pone en duda que el proceso penal no vulnera la prohibicién del bis in idem.

2.2. Procedimiento administrativo sancionador posterior al proceso penal

Pasamos ahora a estudiar los supuestos contrarios, es decir, la posibilidad que tiene la
Administracion de perseguir unos hechos que puedan ser constitutivos de infraccién ad-
ministrativa, cuando esos mismos hechos frente al mismo sujeto ya han sido enjuiciados
penalmente.

Entendemos necesario hacer una consideracion previa antes de pasar a analizar la casufs-
tica que nos ofrece la practica judicial. Una de las manifestaciones de la prevalencia penal
frente al &mbito administrativo sancionador es la vinculacién que tiene la Administracién
respecto de los hechos probados en via penal®®. De no admitirlo, podrian producirse situa-
ciones en que unos mismos hechos existieron para un érgano del Estado y no existieron
para otro, lo cual es del todo reprobable.

Dicho esto, analizaremos en primer lugar los casos en que la sentencia penal sea absoluto-
riay, posteriormente, aquellos en que concurra una sentencia penal previa condenatoria.

En principio, cuando el pronunciamiento judicial penal es absolutorio, parece que no
existird una vulneracién del principio non bis in idem sila Administracién decide iniciar
un procedimiento administrativo sancionador contra la misma persona y por los mismos
hechos. En efecto, cabe la posibilidad de que unos hechos no sean constitutivos de delito
y, sin embargo, puedan encajar en la tipificacion de una infraccion administrativa®.

30 Idea que reproduce constantemente tanto la jurisprudencia (véase, por ejemplo, la sentencia
del Tribunal Supremo, rol 86o5/2006, Tercera Sala, 11 de septiembre de 2006, fundamento de
derecho 3) como la legislacién administrativa (articulo 77.; de la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo): “En los procedimientos de caricter sancionador, los hechos declarados probados
por resoluciones judiciales penales firmes vincularan a las Administraciones Piblicas respecto

de los procedimientos sancionadores que substancien”.

31 Cano Campos, “Non bis...”, 225,
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Ahora bien, debemos matizar un poco. Si el pronunciamiento penal absolutorio consiste
en un sobreseimiento libre que declara la inexistencia de los hechos o la no participacion
del sujeto investigado en esos hechos, no podriamos admitir el inicio de un procedimiento
administrativo sancionador, pues, dada la vinculacién de la Administracién a los hechos
probados en via penal, se vulneraria el principio non bis in idem*?.

Una segunda posibilidad la constituye el hecho de que el pronunciamiento judicial penal
sea condenatorio. En principio, la sentencia penal condenatoria excluye la ulterior posi-
bilidad de cualquier procedimiento administrativo sancionador sobre los mismos sujetos,
hechos y fundamento, pues quedaria vulnerado el principio.

Cabria plantearse una excepcidn a esta regla general en aquellos supuestos en que la ley
prevea una doble sanciéon material a unos mismos hechos. En estos casos, poco probables
en la practica, pero posibles, el principio de legalidad justificaria la doble sancién cuando
concurra la triple identidad de hecho, sujeto y fundamento®. Dos serfan los requisitos que
deben converger para posibilitar la doble sancion: i) que la doble sancién material se en-
cuentre expresamente prevista en la ley; y ii) que la suma de las dos sanciones no infrinja
el principio de proporcionalidad, cuestién que requerird un anélisis del caso concreto®.

3. EL ALCANCE DEL PRINCIPIO NON BIS IN IDEM EN EL AMBITO EXCLUSIVO
DEL DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

Sibien la problemaética de la tramitacién simultanea o sucesiva de un proceso penal y de
un procedimiento administrativo sancionador —o la imposiciéon de sanciones penales y
administrativas— desde la dptica de la garantia fundamental del non bis in idem ha sido
tratada masivamente por la doctrina cientifica, no ocurre lo mismo respecto del alcance
del citado principio en el &mbito estrictamente administrativo.

32 Goémez Tomillo, “Non bis...”, )50.

33 Asi parece admitirlo también el articulo 52.1 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Unién Europea: “Cualquier limitacién del ejercicio de los derechos y libertades reconocidos
por la presente Carta deberd ser establecida por la ley y respetar el contenido esencial de
dichos derechos y libertades. Solo se podran introducir limitaciones, respetando el principio
de proporcionalidad, cuando sean necesarias y respondan efectivamente a objetivos de interés
general reconocidos por la Unién o a la necesidad de proteccién de los derechos y libertades
delos demés”. Sentencias del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, rol 59/2018 (Gran Sala),

rol 61/2018 (Gran Sala) y rol 6o/2018 (Gran Sala), todas del 20 de marzo de 2018.

3% Goémez Tomillo, “Non bis..”, 345. Admitiendo la posibilidad de doble sancién material, reconoce
el autor la dificultad de encontrarse con un caso en la practica que cumpla los requisitos de

proporcionalidad y doble sancion prevista expresamente en la ley.
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Desde el punto de vista material, de lo que se trata es de evitar el doble castigo adminis-
trativo a un mismo sujeto, por unos mismos hechos y con idéntico fundamento. No es una
situacién extraha en la practica que existan dos normas administrativas potencialmente
aplicables al caso concreto. En efecto, aplicar ambas supondria vulnerar el derecho fun-
damental que ahora analizamos. Por ello, la doctrina opta por aplicar las reglas elaboradas
por la dogmatica juridico-penal para inclinarse por una y otra norma®*:

»  Principio de especialidad: La norma especial deroga la norma general.

+  Principio de subsidiariedad: La norma principal se aplica preferentemente
a la norma subsidiaria.

* Principio de consuncién: La norma sancionadora mas amplia o compleja
absorbe las normas sancionadoras que castiguen infracciones consumidas
en aquella.

*  Principio de alternatividad: En defecto de los criterios anteriores, la norma
administrativa sancionadora més grave excluira las que castiguen la misma
infraccién con una sancién menor.

Por Gltimo, en lo que respecta a los concursos de infracciones, consideramos que no son
supuestos que entren en contradiccién con el principio®, pues ni en el concurso real
ni en el ideal concurre la triple identidad necesaria para vulnerarlo. Por un lado, en el
concurso real no hay identidad de hechos, pues se valoran acciones u omisiones que dan
lugar a diversas infracciones y, por otro lado, en el concurso ideal —en el que una Gnica
conducta produce varias infracciones—, cada infraccion tiene como finalidad proteger
un bien juridico distinto.

A continuacién, trataremos de abordar esta problemética desde el punto de vista procedi-
mental. Es decir, analizaremos la posibilidad de compatibilizar o no con el principio non
bis in idem la existencia de procedimientos administradores sancionadores simultaneos
o sucesivos concurriendo la triple identidad (sujeto, hecho y fundamento).

3.1. La concurrencia de procedimientos administrativos sancionadores
Sin duda, se produce una vulneracion de la vertiente procedimental del principio non bis

in idem cuando la Administracién Pablica tramita dos procedimientos sancionadores en
simultaneo frente al mismo sujeto, por los mismos hechos y bajo el mismo fundamento.

35 Rosa Fernanda Gémez Gonzalez, “El non bis in idem en el derecho administrativo sancionador:
Revision de sus alcances en la jurisprudencia administrativa”, Revista de Derecho de la

Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso 9 (2017): 121-122.

36 Lucia Alarcén Sotomayor, “Principio non bis in idem”, en Diccionario de sanciones

administrativas, dir. por Blanca Lozano (Madrid: Iustel, 2o10), 769-770.
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Como venimos defendiendo, la citada vertiente procedimental del principio esté al servicio
de la vertiente material. Es decir, la garantia Gltima de este principio implica impedir la
doble sancion. Sin perder de vista esta idea, no debemos olvidar que la situacion perfecta
pasaria por evitar la concurrencia de procedimientos administrativos sancionadores, pero
la practica nos demuestra que esta situacién puede producirse.

Dicho lo cual, para tratar de impedir la vulneracién de esta vertiente procedimental del
non bis in idem, la Administracién deberia de oficio poner fin a estas situaciones aplican-
do las reglas relativas a los conflictos de competencia. Si la Administraciéon no acttia en
este sentido, el administrado podré, en cualquier caso, poner en su conocimiento esta
situacibn, para tratar de evitar el doble procedimiento®.

Por Gltimo, debemos advertir que esta situacién, aunque posible, no es muy frecuente en
la préctica. En principio, si es la misma Administracién la que inicia ambos procedimien-
tos, lo 16gico es que uno de ellos acabe archivandose y, si son distintas Administraciones,
lo normal seré que ambas respuestas sancionadoras respondan a fundamentos distintos
evitando el bis in idem. Si el fundamento fuera el mismo, como hemos aclarado mas arriba,
seran las normas relativas a los conflictos de competencia las que deban evitar el doble
procedimiento.

3.2. La tramitacion sucesiva de procedimientos administrativos sancionadores:
Especial referencia a la terminacién del primero por caducidad

Eslugar comtn en la doctrina que la garantia del non bis in idem prohibe iniciar a la Ad-
ministracién un nuevo procedimiento sancionador cuando existe una resolucién firme
sobre el fondo respecto al mismo sujeto, hecho y fundamento, independiente de que esa
resolucion sea sancionadora o absolutoria®*. Admitir lo contrario supondria, en efecto,
una disminucién injustificada de la seguridad juridica® para el administrado, que ya se
enfrentd una vez a la potestad sancionadora de la Administracién por esa misma conducta.

Como vimos mas arriba, existe una prevalencia de la jurisdiccion penal sobre la potestad
sancionadora administrativa, que justifica la posibilidad de abrir un proceso penal des-
pués de un procedimiento administrativo sancionador —siempre que tenga en cuenta
la sancion impuesta por la Administracion a la hora de imponer la cuantia de la pena—.
Sin embargo, dentro de las Administraciones Pablicas no parece que pueda predicarse
la prevalencia de una sobre otra en materia sancionadora. Por ello, consideramos ttil en

37 Cano Campos, “Non bis..”, 2)0.
38  Gémez Gonzalez, “El non bis...”, 122.

39 Cano Campos, “Non bis..”, 2)1.
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estos casos la aplicacién del criterio cronolégico, de forma que la Administracion que
complete un procedimiento sancionador cerraré la puerta a la posibilidad de que otra
Administracion distinta, o ella misma, abra un nuevo procedimiento en que concurra la
triple identidad.

Ahora bien, existen posiciones encontradas en la doctrina sobre si constituye o no vul-
neracion del non bis in idem el hecho de abrir un segundo procedimiento administrativo
sancionador cuando el primero ha terminado sin resolucion sobre el fondo del asunto, en
especial en los supuestos de caducidad.

Parte de la doctrina considera que no puede ser valida una sanciéon administrativa im-
puesta en un segundo procedimiento administrativo cuando el primero haya terminado
por caducidad, pues se produciria una vulneracién inequivoca de la vertiente formal del
derecho fundamental al non bis in idem*, junto con una situacién de pendencia juridica
del todo contraria a la seguridad juridica*. Ademas, considera este sector doctrinal que de
nada serviria el instituto juridico de la caducidad de los procedimientos sancionadores si
la Administracién puede volver a abrir en forma indefinida un procedimiento sancionador.

Pues bien, en coherencia con el alcance que venimos defendiendo del principio non bis
in idem, consideramos oportuno diferenciar dos situaciones.

En primer lugar, consideramos contrario al non bis in idem el hecho de que la Adminis-
tracién dicte una resolucion sancionadora cuando el procedimiento administrativo esté
ya caducado para después, anulada o revocada esta sancion dictada con el procedimien-
to caducado, volver a sancionar en un nuevo procedimiento. Consideramos que se ha
consumado una doble sancién, aunque la primera fuera dictada con el procedimiento
caducado, pues el administrado ha tenido que soportar de facto la doble sancién, sumado
a una situacion de absoluta inseguridad juridica y desproporcion.

Valoracién diferente nos merece el hecho de que el procedimiento caducado haya termi-
nado sin resolucién sobre el fondo y, con posterioridad, un nuevo procedimiento haya
concluido con una resolucién sancionadora. En estos casos, no existe una vulneracién
de la vertiente material del non bis in idem. No podemos olvidar que la garantia Gltima
del principio es impedir la doble sancion y que la vertiente procedimental cobra sentido,
no tanto de forma independiente, sino al servicio de que no se consume una vulneracion
material.

%0 Cano Campos, “Non bis..”, 2)1. También, entre la doctrina chilena, Gémez Gonzélez, “El non

bis..”, 123.

%1 Gabriel Doménech Pascual, “Principio non bis in idem y reapertura de procedimientos san-
cionadores caducados”, en Diccionario de Sanciones Administrativas, dir. por Blanca Lozano

(Madrid: Tustel, 2010), 78;.
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Ademas, el propio legislador reconoce de manera implicita esta posibilidad, pues con-
sidera, en el articulo 95.3 de la Ley de Procedimiento Administrativo espafiola que “la
caducidad no produciré por si sola la prescripcién de las acciones del particular o de
la Administracién, pero los procedimientos caducados no interrumpiran el plazo de
prescripeién”. Consideramos, en efecto, que es una situacion poco deseable, pues existe
una disminucién de garantias para el administrado, pero no suficiente como para pro-
ducir la vulneracién del derecho fundamental al non bis in idem, pues no se consuma
la doble sancién.

)4+ CONCLUSIONES

Una de las consecuencias 16gicas de la idéntica naturaleza juridica del ius puniendi estatal
es la aplicacion “con matices” de los principios inspiradores del orden penal a la activi-
dad sancionadora de la Administracion. Uno de estos principios, con rango de derecho
fundamental, es la prohibicién del bis in idem.

En relacibén con el contenido de este principio, coincide la doctrina en destacar dos ma-
nifestaciones: por un lado, la vertiente material, que proscribe la doble sanciéon cuando
concurran los mismos hechos, sujeto y fundamento; y, por otro lado, la vertiente pro-
cedimental, que prohibe la existencia de dos procedimientos punitivos simultaneos o
sucesivos concurriendo también la triple identidad. En efecto, la vulneracién definitiva
del principio non bis in idem pasa por la existencia de una doble punicién material, por
lo que su vertiente procedimental cobra sentido en la medida que evite una duplicidad
real de sanciones.

El principio non bis in idem se fundamenta en el principio de legalidad, en concreto, en la
exigencia de lex certa o principio de tipicidad, segtin el cual el legislador debera identificar
de manera suficiente en la norma las conductas constitutivas de infraccién. En conse-
cuencia, la perfecta identificaciéon de las conductas hara que estas sean excluyentes, es
decir, una vez sancionada una accién u omision, el Estado no puede volver a sancionarla.
No podemos discutir que principios como la seguridad juridica o la proporcionalidad se
podrian ver conculcados con una vulneracién del principio non bis in idem; sin embargo,
no pueden servirle de fundamento.

Reconocer la idéntica naturaleza del ius puniendi del Estado no impide afirmar la pre-
valencia de la jurisdiccion penal frente a la potestad sancionadora de la Administracién.
Una prevalencia que se basa, fundamentalmente, en las mayores garantias del proceso
penal frente al administrativo sancionador, en la condicién de ultima ratio que tiene el
derecho penal en los sistemas juridicos e, incluso, en principio democratico que exige
unas mayorias més cualificadas para las leyes que tipifiquen delitos (ley organica), que
para aquellas que describan infracciones administrativas (ley ordinaria).
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Precisamente por esta prevalencia del orden penal, no se considera vulnerado el non bis
in idem cuando, después de un procedimiento administrativo sancionador, se abra un
proceso penal, siempre y cuando, a la hora de la imposicién de la pena, el juez “descuente”
la sancién administrativa antes impuesta. Més problemas plantearia el hecho de que la
jurisdiccién contencioso-administrativa absuelva al administrado, pues en estos casos
entra en juego el principio de intangibilidad de las resoluciones judiciales.

Otra manifestacién de la primacia del orden penal es la vinculacién de los hechos pro-
bados declarados en una sentencia penal a un posible procedimiento administrativo
sancionador posterior. De este modo, la Administracién solo vera vetada su posibilidad
de sancionar cuando en la sentencia absolutoria o auto de sobreseimiento se declare la
inexistencia de los hechos que constituyen la infraccién administrativa o la no participa-
ci6én del administrado en ellos. Incluso podria sancionar después de una sentencia penal
condenatoria si una disposicion con rango de ley lo establece en forma expresa, cuestién
dificil de plantearse en la practica, pues lo normal es que, si esto ocurre, el fundamento
de las sanciones sea diverso.

El derecho administrativo sancionador considerado de manera individual tampoco esta
exento de situaciones analizables a la luz del principio non bis in idem. En efecto, desde
el punto de vista material puede ocurrir que una conducta sea subsumible en varias in-
fracciones administrativas. En este caso, para determinar qué norma es aplicable y evitar
asi la doble sanci6n, habré que acudir a la aplicacién de los principios de especialidad,
subsidiariedad, consuncién y alternatividad ampliamente desarrollados por la dogmatica
juridico-penal.

Desde el punto de vista procedimental, pocas dudas existen en que no se debe permitir la
existencia de dos o més procedimientos administrativos sancionadores simultaneos. Ha-
bréa que acudir a las normas que regulan los conflictos de competencia entre las distintas
administraciones para evitar una posible doble sanciéon administrativa.

En relacién con los procedimientos sancionadores sucesivos, dictada la resolucion sobre
el fondo del asunto por una administracién —sea sancionadora o absolutoria—, se cierra
la puerta a la posibilidad de abrir un nuevo procedimiento administrativo sancionador
con idéntico objeto, sujeto y fundamento. Cuestién diferente se produce cuando el pri-
mer procedimiento administrativo termina sin un pronunciamiento sobre el fondo, por
ejemplo, por caducidad. Consideramos que, dada la primacia de la vertiente material del
principio non bis in idem ala hora de valorar su vulneracién, debe permitirse un segundo
procedimiento administrativo —siempre que la infraccion no haya prescrito—, pues en
ningn caso podria producirse una doble sanciéon. ®
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