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Resumen: El presente trabajo tiene por objeto el estudio de la categoria de la culpabilidad
de las personas fisicas en el Derecho administrativo sancionador. Para determinar su alcance
y significado se parte de la naturaleza juridica Unica del ius puniendi estatal y se importa
-con los matices oportunos- la construccion dogmética del Derecho penal al Derecho ad-
ministrativo sancionador. De esta forma se distingue entre la culpabilidad como principio
nuclear del derecho punitivo y la culpabilidad como elemento definidor de la infraccién
administrativa. Por Gltimo, se cuestiona la pertenencia del dolo y la culpa a la categoria
estricta de culpabilidad.
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Abstract: The aim of this paper is to study the category of culpability of natural persons in
administrative sanctioning law. In order to determine its scope and meaning, it is based on
the unique legal nature of the ius puniendi and imports - with the appropriate nuances - the
dogmatic construction of criminal law into administrative sanctioning law. In this way, a dis-
tinction is made between culpability as the basic principle of punitive law and culpability
as the defining element of the administrative offence. Finally, it questions whether intent or
negligence belong to the strict category of culpability.

Keywords: Culpability, natural persons, administrative sanctioning law, imputability, error of
prohibition, exculpatory defenses.

I.LA NATURALEZAJURfDICA UNICA DEL IUS PUNIENDI
ESTATAL COMO INEXORABLE PUNTO DE PARTIDA!

La separacion de poderes como principio organizativo de los Estados
modernos implica la division de las funciones publicas entre poderes inde-
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pendientes entre si -Legislativo, Ejecutivo y Judicial-, pero relacionados a
través de mecanismos de control mutuo disenados con el objeto de evitar
los riesgos del abuso de poder del Estado frente al ciudadano.

El poder punitivo, en una estricta e ideal division de poderes, deberia
corresponder de forma exclusiva al Poder Judicial. En efecto, la indepen-
denciay la imparcialidad que definen la actividad judicial -s6lo sometida al
imperio de la ley- invitan a pensar que unicamente los jueces penales po-
drian castigar a los ciudadanos con todas las garantias y sin arbitrariedades.

Sin embargo, siendo cierto lo anterior, no es menos cierto que en la
practica totalidad de los paises de nuestro entorno juridico la Administra-
cion Publica es también titular de la potestad sancionadora.

Historicamente, la actividad sancionadora de la Administracion se cir-
cunscribia a las relaciones de sujecion especial, es decir, a personas con
una vinculacion especialmente intensa con la Administracion, ya sea por-
que estuvieran integradas en la organizacion administrativa -sanciones
disciplinarias- o por cualquier otra circunstancia -poblaciéon penitenciaria,
estudiantes, entre otros-. En la actualidad, debido a la evolucion de las so-
ciedades y a la consecuente apariciéon de nuevas necesidades, la potestad
sancionadora de la Administracién recae sobre cualquier ciudadano, sin
necesidad de que concurra en €l ninguna especial vinculacién con el po-
der publico.

Admitiendo, por tanto, que la potestad sancionadora en un Estado mo-
derno es compartida por el Poder Judicial -orden jurisdiccional penal-y
por la Administraciéon Publica, trataremos de sintetizar brevemente a con-
tinuacion -pues no es el objeto del presente trabajo- la idéntica naturaleza
juridica del ius puniendi estatal?, independientemente de quien lo ejerza.

En primer lugar, el Derecho administrativo sancionador y el Derecho
penal tienen una misma finalidad: la tutela de bienes juridicos. La potestad
punitiva le ha sido otorgada al Estado por medio del contrato social para

cia de la Comunidad Europea (STJCE); Tribunal Constitucional espanol (TC);
Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH); Tribunal General de la Unién
Europea (TGUE); Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea (TJCE).

La tesis unitaria que aboga por la idéntica naturaleza juridica del ius puniendi
estatal, independientemente de si es ejercido por el poder Judicial o por la Ad-
ministracion, es hoy la tesis mayoritariamente aceptada por los paises de nuestro
entorno juridico. En Espana, y sin dnimo de exhaustividad, destacan los trabajos
de GOMEZ ToMILLO Y SANZ RUBIALES (2023), pp. 92y ss., REBoLLO Puic (2010),
p- 321 o ALARCON SOTOMAYOR (2014), p. 140.
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la proteccion de bienes juridicos. La naturaleza juridica de dicha potestad
no se modifica por el hecho de que el Estado vertebre su ejercicio a través
del poder judicial o del poder ejecutivo. Son razones de orden prdctico o
puramente organizativas® las que han ido distribuyendo el ius puniendi es-
tatal entre el poder judicial y la Administracion, sin obedecer a diferencias
cualitativas entre las conductas perseguibles®.

En segundo lugar, otra prueba palmaria de que no tienen diferente na-
turaleza juridica el delito y la infraccién administrativa es la frecuencia con
la que el legislador tipifica como delito lo que antes era infraccion adminis-
trativa o viceversa. Igualmente, la inclusion de una conducta en la lista de
delitos o en la de infracciones administrativas dentro de un ordenamiento
juridico muchas veces se hace depender de una cifra®. Esta fluidez entre
ambos sectores del ordenamiento juridico pone de manifiesto que no hay
diferencias cualitativas entre ambos ilicitos y que la inclusiéon de las con-
ductas en uno u otro sector obedece a razones de orden practico.

Por ultimo, tampoco se encuentran diferencias esenciales en el ambi-
to de las consecuencias juridicas del Derecho penal y del Derecho admi-
nistrativo sancionador. En ambos casos se trata de imponer castigos, y el
contenido material de esos castigos -al margen de la pena privativa de li-
bertad ambulatoria, vetada constitucionalmente para la Administracion- es
idéntico en uno y otro caso. Sin animo de exhaustividad, por ejemplo,
es materialmente idéntica la pena de multa que la multa impuesta por la
Administracion, o la privacion del permiso de conducir o la inhabilitacion
para cargo publico. La excepcion de la pena privativa de libertad obedece

3 Asi se deduce también de la famosa STC 77/1983, de 3 de octubre, FJ 2: “No
cabe duda que en un sistema en que rigiera de manera estricta y sin fisuras la
division de los poderes del Estado, la potestad sancionadora deberia constituir un
monopolio judicial y no podria estar nunca en manos de la Administracién, pero
un sistema semejante no ha funcionado nunca histéricamente y es licito dudar
que fuera incluso viable, por razones que no es ahora momento de exponer con
detalle, entre las que se pueden citar la conveniencia de no recargar en exceso las
actividades de la Administracion de Justicia como consecuencia de ilicitos de gra-
vedad menor, la conveniencia de dotar de una mayor eficacia al aparato represivo
en relacion con ese tipo de ilicitos y la conveniencia de una mayor inmediacion
de la autoridad sancionadora respecto de los hechos sancionados”.

4 GOMEZ ToMILLO Y SANZ RUBIALES (2023), p. 96.

Por ejemplo, el articulo 305 del Cédigo Penal dispone que para que una conduc-

ta sea constitutiva de delito fiscal el importe defraudado debe superar los 120.000

euros. Si el importe defraudado, sin entrar en matices, es inferior nos encontrare-

mos ante una infraccion tributaria.

[
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a que un castigo de tal gravedad -privacion de un derecho fundamental
esencial como la libertad deambulatoria- requiere las maximas garantias y
éstas solo pueden ofrecerse mediante un proceso judicial.

En cualquier caso, no podemos obviar que entre el Derecho penal y
el Derecho administrativo sancionador existen diferencias importantes y
evidentes. El hecho de que las sanciones las imponga la Administracion y
no un juez penal constituye una diferencia esencial. No es igual un acto ad-
ministrativo que una sentencia judicial, como tampoco es igual el proceso
judicial penal que el procedimiento administrativo sancionador®. Ademas,
en Espana, la legislacion penal es competencia exclusiva del Estado y exige
rango de ley organica, mientras que en materia sancionadora administra-
tiva también tienen competencia las Comunidades Auténomas y son in-
contables las leyes ordinarias de contenido sancionador. Estas diferencias
podrian resumirse en que el Derecho administrativo sancionador es, prin-
cipalmente, Derecho administrativo. En consecuencia, le son de aplicaciéon
los principios basicos y las instituciones propias de esta rama del Derecho.

A pesar de lo anterior, no se puede llegar a otra conclusion que no sea la
naturaleza juridica anica del ius puniendi estatal pues, siendo importantes
algunas diferencias, ninguna de ellas afecta a la esencia material de la acti-
vidad sancionadora del Estado, que no es otra que la de imponer castigos.

II. PRINCIPALES CONSECUENCIAS DE LA NATURALEZA
JURfDICA UNICA DEL IUS PUNIENDI ESTATAL

1. Aplicacion de los principios del orden penal al Derecho administrativo san-
cionador

Tampoco ofrece dudas entre la doctrina ni entre la jurisprudencia,
como veremos a continuacion, que los principios del orden penal son apli-
cables, algunos con matices, al Derecho administrativo sancionador.

Es ampliamente conocida la Sentencia del Tribunal Constitucional es-
panol que afirma 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 Es-

6 Huerco Lora (2018), pp. 24y 25.
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tado, tal y como refleja la propia Constitucion (articulo 25, principio de
legalidad)™”.

Lo mismo se deduce de la interpretacion que el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos (en adelante, TEDH) viene haciendo sobre el articulo
6 del Convenio Europeo de Derechos Humanos que regula las garantias
del acusado en material penal. Sin que el Convenio haga alusion expresa
al Derecho administrativo sancionador, el TEDH interpreta la expresion
“material penal” en sentido amplio y considera aplicables las garantias del
articulo 6 al Derecho administrativo sancionador, incluyendo en éste las
sanciones disciplinarias®.

También la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos cuando interpreta el Pacto de San José concluye que las garantias
previstas para el acusado en un proceso penal (articulo 8) son asi mismo
aplicables mutatis mutandis al Derecho administrativo sancionador. Lo que
exige al Estado el despliegue de garantias para el imputado no es el tipo
de proceso sancionador, sino el ejercicio de funciones materialmente san-
cionadoras®.

Los principios del orden penal trasladables al Derecho administrativo
sancionador!” podrian clasificarse en dos grupos. En primer lugar, los de
caracter procedimental reflejados en el articulo 24.2 de la Constitucion
espanola y cuya aplicacién al Derecho administrativo no puede ser auto-
matica, pues deben ser compatibles con la naturaleza del procedimiento

En la misma linea, el Tribunal Constitucional chileno (Sentencia Rol n°® 244, de
26 de agosto de 1996, Considerando 9°) establece que “los principios inspiradores
del orden penal contemplados en la Constitucion Politica de la Reptuiblica han de
aplicarse, por regla general, al derecho administrativo sancionador, puesto que
ambos son manifestaciones del ius puniendi propio del Estado”.

Son de cita obligada en este punto, entre otras, la STEDH de 8 junio 1976 (Caso

Engel y otros contra Holanda), STEDH de 21 de febrero de 1984 (Caso Oztiirk
contra Alemania).
9 Caso Claude Reyes y otros Vs. Chile. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia
de 19 de septiembre de 2006, p. 116: “esta Corte considera que cualquier 6érgano
del Estado que ejerza funciones de caracter materialmente jurisdiccional, tiene la
obligacion de adoptar resoluciones apegadas a las garantias del debido proceso
legal en los términos del articulo 8 de la Convenciéon Americana”. En el mismo
sentido: Caso Baena Ricardo y otros Vs. Panamad. Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 2 de febrero de 2001. Serie C No. 727, parr. 124; Caso Ivcher Brons-
tein Vs. Pera. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 6 de febrero de 2001.

10 Este particular se puede ver desarrollado con detalle en GoMEZ TomiLLo (2020).
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administrativo y de la Administracion Publica. Y, en segundo lugar, los prin-
cipios de caracter material cuya aplicacion en sede administrativa parece, a
priori, menos matizable que los de caracter procedimental. En este segun-
do grupo destacan, entre otros, el principio de legalidad, la garantia del
non bis in idem -en su vertiente material-, el principio de proporcionalidad y
el principio de culpabilidad, a cuyo analisis dedicaremos el presente trabajo.

2. El concepto de infraccion administrativa a partir del concepto de delito

Otra consecuencia importante que dimana de la naturaleza unica del
itus puniendi estatal es la definicion de infracciéon administrativa a partir de
la de delito. Es por todos conocido el concepto de delito entendido como
accion tipica, antijuridica y culpable.

Si bien es dificil encontrar en las leyes administrativas verdaderos con-
ceptos de infraccién administrativa'' -como también es complicado en-
contrarlos de delito en el Cédigo Penal'?, la jurisprudencia del Tribunal
Supremo insiste en el paralelismo entre el concepto ilicito penal e ilicito
administrativo, asumiendo sin vacilaciones la idéntica naturaleza juridica
de la penay la sancion administrativa.

Es ilustrativa, por ejemplo, la Sentencia del Tribunal Supremo (Sala 3%)
n° 82/2021 de 27 enero, (FD 8°) cuando destaca que “en el ambito de la
responsabilidad administrativa no basta con que la conducta sea antijuridi-
cay tipica, sino que también es necesario que sea culpable, esto es, conse-
cuencia de una accién u omisién imputable a su autor”!?.

1 Por ejemplo, la Ley 40/2015, de Régimen Juridico del Sector Publico, en su

articulo 27.1 dispone que son infracciones administrativas “las vulneraciones del
ordenamiento juridico previstas como tales infracciones por una Ley”. Es cierto
que esta expresion recoge elementos esenciales de la infracciéon como la tipicidad,
pero nos encontramos ante una definiciéon formal que no define por si mismo el
ilicito administrativo. Al menos, debera ser completado con otros articulos del
mismo cuerpo legal que hacen referencias expresas a otros extremos del concep-
to infraccion como la responsabilidad (art. 28).
El articulo 10 del Cédigo Penal establece que “son delitos las acciones y omisio-
nes dolosas o imprudentes penadas por la ley”.
13 En la misma linea, SSTS de 12 de marzo de 1990, FD 1°, de 8 de marzo de 1993,
FD 1°, de 18 de marzo de 2002, FD 7° o STS n° 2635/2016 de 15 diciembre, FD 3°.
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Puede afirmarse, por tanto, que la infraccion administrativa es toda ac-
cién u omision tipica, antijuridica y culpable!®. Esta analogia entre infrac-
cion y delito desprende dos importantes conclusiones:

— Laverificacion de los mismos requisitos o elementos para calificar un
hecho como delito o como infraccién administrativa tiene un claro
sentido garantista y fortalece el principio de seguridad juridica. El
sistema punitivo estatal, ya sea ejercitado por la Administracion o
por el poder Judicial, serd mucho mads unitario, racional y objetivo'®.

— Los limites del ius puniendi estatal operan igual en el ambito del De-
recho penal y en el Derecho administrativo sancionador!®.

De los tres elementos exigibles para la concurrencia de una infraccién
administrativa -tipicidad, antijuridicidad y culpabilidad- me centraré a par-
tir de ahora en el estudio del, quizas, mas equivoco de todos ellos: la cul-
pabilidad.

I1I. EL. CARACTER POLIEDRICO DE LA CULPABILIDAD
EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

Si hay un concepto confuso y oscuro en el Derecho administrativo san-
cionador es el de la culpabilidad. Aunque tanto la doctrina como la juris-
prudencia reconozcan indubitadamente que nadie puede ser sancionado
si no es culpable, los autores y las sentencias suelen dar al concepto de
culpabilidad un contenido y alcance diferentes.

Buena muestra del caracter poliédrico de la culpabilidad en el Derecho
administrador sancionador la ofrece el Diccionario panhispanico del espa-
nol juridico. En efecto, la voz “culpabilidad” tiene hasta tres acepciones en
el ambito del Derecho administrativo sancionador:

La doctrina comparte mayoritariamente la exigencia de tipicidad, antijuridicidad
y culpabilidad como elementos esenciales de la infraccién administrativa, aunque,
en ocasiones, su formulacion altera el orden de los elementos. Valga como ejem-
plo CaNo Campos (2009), p. 86, quien entiende que “la infraccién administrativa
se puede definir como una accién antijuridica y personalmente imputable casti-
gada por la ley con una sancién administrativa”.

GOMEZ TOMILLO Y SANZ RUBIALES (2023), p. 283.

16 ResorLo Puic (2010), p. 323.



368 ALBERTO PICON ARRANZ

— Garantia material o sustantiva del Derecho administrativo sanciona-
dor que esta consagrada en el articulo 25.1 de la Constitucion Espa-
nola y prohibe la responsabilidad objetiva.

— Elemento subjetivo o requisito esencial del concepto de infraccion
administrativa junto con la tipicidad y la antijuridicidad que consiste
en el juicio de reproche imputable a la conducta del acusado que
podria haber actuado conforme a Derecho y es necesario realizar
para poder sancionarlo.

— Exigencia de dolo o culpa en la conducta del acusado para que sea
constitutiva de infraccién administrativa y pueda ser sancionada.

A continuacion, y sirviéndome de esta triple acepcion, trataré de inda-
gar sobre el significado de la culpabilidad en el Derecho sancionador y
sobre los elementos que integran el juicio de culpabilidad exigible en toda
infraccion administrativa.

No obstante, antes de tratar de clarificar, en la medida de lo posible, el
contenido de la culpabilidad en el Derecho administrativo sancionador,
he de advertir que me referiré exclusivamente a la culpabilidad que debe
concurrir en las personas fisicas. Como es sabido, la construcciéon dogma-
tica de la responsabilidad y la culpabilidad de las personas juridicas en la
comision de infracciones administrativas es diferente a la de las personas
fisicas!’, aunque las razones por las que se exige la concurrencia de culpa-
bilidad son las mismas.

17 Tampoco es una cuestién exenta de debate. Destacan tres opciones en este senti-
do; por un lado, quienes niegan la operatividad del principio de culpabilidad para
las personas juridicas (NIETO (2012), p. 428), por otro lado, quienes justifican
una culpabilidad por representacion, es decir, se transmite a la persona juridica
la culpabilidad de la persona fisica que actiia en nombre o por representacion de
aquella. Y, en ultimo lugar, hay quien aboga por entender que el juicio de culpabi-
lidad de las personas juridicas exige tener en cuenta los factores individuales de la
persona juridica considerada como un ente juridico diverso de las personas fisicas
que lo integran. De este modo, la culpabilidad se relaciona con el defecto de orga-
nizacién de la persona juridica tal y como dispuso el profesor aleman TIEDEMANN.
Entre la doctrina espanola destaca el trabajo de GOMEZ ToMILLO (2017), in totum.
En esta linea, 1a STC 86,/2017 de 4 julio, F] 5° dispone que el principio de culpabilidad
—que rige también en materia de infracciones administrativas- no impide “que nuestro
Derecho Administrativo admita la responsabilidad directa de las personas juridicas,
reconociéndoles, pues, capacidad infractora manteniéndose el elemento subjetivo de
la culpa que, no obstante, se ha de aplicar necesariamente de forma distinta a como
se hace respecto de las personas fisicas pues esta construccion distinta de la imputabi-
lidad de la autoria de la infraccion a la persona juridica nace de la propia naturaleza
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1. La culpabilidad como principio estructural bdsico del Derecho administrati-
vo sancionador

No se encuentra en la Constituciéon espanola (CE) una referencia ex-
presa al principio de culpabilidad. Sin embargo, ello no es 6bice para que
el Tribunal Constitucional espanol haya declarado en repetidas ocasiones
que la CE consagra sin duda el principio de culpabilidad como principio
estructural basico tanto del Derecho penal como del Derecho administra-
tivo sancionador!®,

Entiende el propio TC que este principio estructural esta vinculado con
los articulos 24 -garantias procedimentales del procedimiento sanciona-
dor-y con el articulo 25 -principio de legalidad sancionadora- de la CE.
Igualmente, considera que la garantia de la culpabilidad constituye una
consecuencia institucional de la prohibicion de tratar a las personas como
medios y no como fines en si mismos, es decir, del imperio de la dignidad
de la persona como fundamento del orden politico y de la paz social vincu-
landolo asi también con el articulo 10"

El principio de culpabilidad, como garantia esencial del ius puniend:,
se centra en los requisitos de caracter subjetivo que deben concurrir en el
infractor y en funcion de los cuales se determinard una sancion individual
y justa para cada caso concreto. De la doctrina del TC se infiere que esta
garantia posee una vertiente material y otra formal o procedimental.

Desde el punto de vista material, el principio de culpabilidad, segtn la
famosa Sentencia del TC 185/2014, de 6 de noviembre, (F] 3), se estructu-
ra en tres subprincipios:

— En primer lugar, el principio de imputacion subjetiva que impide
que sea constitucionalmente legitimo un derecho penal «de autor»
que determina las penas en atencion a la personalidad del reo y no
segun la culpabilidad de éste en la comision de los hechos®. En con-

de ficcion juridica a la que responden estos sujetos. La responsabilidad en estos casos
se configura, sobre la capacidad de infraccion y la responsabilidad, que deriva del
bien juridico protegido por la norma que se infringe y la necesidad de que dicha
proteccién sea realmente eficaz... y por el riesgo que, en consecuencia, debe asumir la
persona juridica que estd sujeta al cumplimiento de dicha norma”.

18 Por todas, SSTC 76/1990, de 26 de abril, FF]] 4y 5; 246/1991, de 19 de diciem-
bre, F] 2; o, mds recientemente, 86/2017, de 4 de julio, F] 5 e).

19 STC 150/1991, de 4 de julio, F. 4 b) o STC 59/2008, de 14 de mayo, FJ 11 b.

20 STC 59/2008, de 14 de mayo, FJ 11.
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secuencia, la Administracion Publica solo podra sancionar al respon-
sable la infraccion administrativa, es decir, a quien ha llevado a cabo
la conducta prohibida en el uso de autonomia personal?!.

En segundo lugar, del principio de culpabilidad se deriva la proscrip-
cion de la responsabilidad sin culpa o responsabilidad objetiva en
el ambito del ius puniendi, lo que, ademas de exigir la presencia de
dolo o imprudencia, conlleva también la necesidad de determinar
la autoria de la accién o de la omisiéon sancionable??. Es decir, este
principio excluye la imposicion de sanciones por el mero resultado y
sin atender a la conducta mds o menos diligente del infractor®.

— Y, en tercer lugar, el principio de la responsabilidad personal por

hechos propios y no ajenos —principio de la personalidad de la pena
o sancion— que implica que nadie puede ser sancionado -ni penal ni
administrativamente- por hechos cometidos por otro**. Genera du-
das, sin embargo, la integracion del principio de personalidad de las
sanciones en el principio de culpabilidad.

A nivel legislativo, el principio de personalidad de las sanciones en
Derecho administrativo sancionador esta previsto en el articulo 28.1
de la Ley 40/2015: “s6lo podran ser sancionadas por hechos cons-
titutivos de infraccion administrativa las personas fisicas (...) que
resulten responsables de los mismos”®. Es evidente que se trata de

N

2

24

Entre otras, STC 92/1997, de 8 de mayo, FJ 3 0 STC 146,/1994, de 12 de mayo, F] 4b).
STC 14/2021 de 28 enero. FJ 5.

STC 76/1990, de 26 de abril, FJ 4 y, mas recientemente, STC 51/2021, de 15 de
marzo, FJ 5.

Diccionario panhispanico del espanol juridico, voz “principio de personalidad de
la sancion”.

El mismo articulo 28, los apartados 3 y 4 disponen que “(3) Cuando el cumpli-
miento de una obligacion establecida por una norma con rango de Ley corres-
ponda a varias personas conjuntamente, responderan de forma solidaria de las
infracciones que, en su caso, se cometan y de las sanciones que se impongan. No
obstante, cuando la sancién sea pecuniaria y sea posible se individualizara en la
resolucion en funcion del grado de participacion de cada responsable. (4) Las
leyes reguladoras de los distintos regimenes sancionadores podran tipificar como
infraccion el incumplimiento de la obligacién de prevenir la comision de infrac-
ciones administrativas por quienes se hallen sujetos a una relacién de dependen-
cia o vinculacién. Asimismo, podran prever los supuestos en que determinadas
personas responderan del pago de las sanciones pecuniarias impuestas a quienes
de ellas dependan o estén vinculadas”. En otras palabras, permite al legislador re-
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un principio que afecta a la vertiente subjetiva del derecho punitivo
pues limita la posibilidad de castigar del Estado exclusivamente al
autor de la conducta tipificada como infraccion o como delito. Mds
alla de esta idea, su inclusion dentro del principio de culpabilidad es
discutible?.

La personalidad de las sanciones se refiere a un momento previo al
andlisis de la culpabilidad -incluso al de la tipicidad- que exige a la
Administracion dirigir el procedimiento sancionador frente al res-
ponsable de unos hechos. Por consiguiente, el principio de respon-
sabilidad personal por los hechos encuentra su fundamento, no en la
culpabilidad, sino en la finalidad preventiva -general y especial- que
tienen las sanciones y las penas®’, asi como en su finalidad retribu-
tiva?®. En efecto, no tendria ningtn sentido -ni garantia- un sistema
sancionador que obligue a cumplir un castigo a quien no haya parti-
cipado de ninguna forma ni haya sido responsable en ningin modo
de los hechos por los que se le sanciona?’.

26

27
28

29

conocer supuestos de responsabilidad solidaria o subsidiaria que pueden plantear
problemas en relacion con el principio de personalidad de las sanciones que im-
pide sancionar a alguien por hechos de otro. Aunque supera con mucho el objeto
de estudio de este trabajo, puede verse analizada esta problematica con detalle en
RepoLLO PuiG (2023), pp. 299 y ss. 0 GOMEZ TOMILLO Y SANZ RUBIALES (2023),
pp- 593y ss.

No obstante, no es una idea pacifica. En la doctrina hay quien lo incluye dentro
de las exigencias de la culpabilidad en sentido estricto refiriéndose al principio de
personalidad de las sanciones como “corteza que lo recubre” (DE PALMA DEL TESO,
(1996), p. 65) o como “corolario” de la culpabilidad (N1eTO (2012), pp. 327 a 329).
Cano Campos (2009), p. 94.

ReBoLLO Puic (2023), pp. 27 y 28. El autor, ademads, conecta la finalidad re-
tributiva de las sanciones administrativas con la justicia como valor superior del
ordenamiento juridico y con la dignidad humana como fundamento del orden
politico y la paz social.

También el TC considera que el principio de personalidad de las sanciones y la
culpabilidad estan relacionados, pero son cuestiones distintas. De hecho, el Cons-
titucional considera que el principio de personalidad de las penas forma parte
del principio de legalidad sancionadora (Articulo 25 de la Constituciéon “Nadie
puede ser condenado o sancionado por acciones u omisiones que en el momento
de producirse no constituyan delito, falta o infraccion administrativa, segun la
legislacién vigente en aquel momento”). Vid. STC 131/1987, de 20 de julio, F] 6
y, mds recientemente, STC 179/2023, de 11 de diciembre, FJ 2.
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La consecuencia fundamental de este principio es que la muerte de
la persona fisica extingue la responsabilidad sancionadora®. Este
tipo de responsabilidad es personalisima y, en consecuencia, carece
de sentido su transmisién a terceros®!.

En conclusion, la responsabilidad sancionadora es subjetiva, personal y
por los hechos. Este cardcter eminentemente subjetivo e individualizador
del castigo que define al principio de culpabilidad lo conecta directamente
con otro gran principio del Derecho sancionador como es el principio de
proporcionalidad. En efecto, el articulo 29 de la Ley 40/2015, de Régi-
men Juridico del Sector Publico, titulado “principio de proporcionalidad”
dispone que el grado de culpabilidad debe ser un criterio especialmente
tenido en cuenta a la hora de graduar la sanciéon. En este momento, el
principio de culpabilidad actia como limite frente a la potestad sanciona-
dora de la Administraciéon que impide que la gravedad de la sancién supe-
re la del hecho cometido®?. La culpabilidad es, en definitiva, un elemento
importante a la hora de determinar una sancion idonea y necesaria, ergo,
proporcionada a las circunstancias del caso concreto.

Desde un punto de vista procedimental, el principio de culpabilidad
se conecta directamente con el derecho a la presuncion de inocencia. El
imputado por una infraccion administrativa ha de ser considerado inocen-
te hasta que, por medio de resolucion administrativa firme haya quedado
acreditada su culpabilidad mediante una prueba de cargo practicada vali-
damente?.

La presuncion de inocencia es, por tanto, una presuncion uris tantum
de ausencia de culpabilidad. Esta presuncion solo puede quedar desvirtua-
da «mds alla de toda duda razonable»** a través de una actividad probatoria

Sobre este particular, vid. Lozano CUTANDA, (1990), pp, 175y ss.

A nivel legislativo, el Coédigo Penal establece que la responsabilidad criminal se
extingue por la muerte del reo (art. 130). A nivel administrativo no consta de
forma explicita en la normativa basica estatal, pero si en la Ley 1/2023, de 16 de
marzo, de la potestad sancionadora de las Administraciones Publicas Vascas (art.
19) o en la Ley General Tributaria, cuyo articulo 39.1 determina que “en ningin
caso se transmitiran las sanciones”.

%2 Dk Parma peL TEso, (1996), p. 45.

¥ STC 124/2001, de 4 de junio, FJ 9y STC 145/2005, de 6 de junio, FJ 5.

34 STC 81/1998, de 2 de abril, FJ 3, STC 145/2005, de 6 de junio, FJ 5.a), STC
141/2006, de 8 de mayo, FJ 3.
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realizada en el seno de un proceso justo® y cuya carga -en el Derecho ad-
ministrativo sancionador- corresponde, por regla general, a la Administra-
cion Publica que es la parte que sostiene la acusacion.

En definitiva, el principio de culpabilidad exige que toda resolucion
sancionadora, sea penal o administrativa, requiere certeza sobre los hechos
imputados, obtenida mediante pruebas de cargo, y certeza del juicio de
culpabilidad sobre esos mismos hechos, de manera que el art. 24.2 de la
Constitucion rechaza tanto la responsabilidad presunta y objetiva como la
inversion de la carga de prueba en relacion con el presupuesto factico de
la sancion®.

Podria decirse, utilizando una expresion muy grafica del Tribunal Cons-
titucional espanol que la culpabilidad como principio estructural del ius
puniendi del Estado: «el principio de culpabilidad es el elemento que mar-
ca la frontera de la vindicta con la justicia»:”.

2. La culpabilidad como elemento imprescindible del concepto de infraccion ad-
ministrativa

La culpabilidad también puede ser entendida, quizas en su acepcion
mas técnica y concreta, como el dltimo elemento definidor de la infrac-
cion administrativa (accion tipica, antijuridica y culpable). Como hemos
razonado supra, el significado o alcance del término culpabilidad aplicado
a la infraccion administrativa debe ser el mismo, mutatis mutandis, que el
aplicado al concepto de ilicito penal®.

o

5

Se lleva a cabo una sintesis interesante sobre el contenido del principio de pre-
suncion de inocencia en la STC 185/2014, de 6 de noviembre, FJ 3.
% STC 76/1990, de 26 de abril, FJ 8b).

% STC 51/2021 de 15 marzo, FJ 5.

38 Aunque sea la posicion mayoritaria, no es la tinica. Por ejemplo, DE PALMA DEL

Teso, (1996), p. 42, entiende que la culpabilidad en el derecho penal se fun-
damenta en un reproche ético o moral al infractor basado en su libre albedrio,
mientras que en derecho administrativo sancionador no existe este reproche y
su unica finalidad es la prevencion. No podemos compartir esta idea, al menos,
por dos motivos: en primer lugar, porque el derecho penal actual no cumple
funciones éticas ni morales, o desde luego no mas que el derecho administrativo
sancionador;y, en segundo lugar, porque la prevencion -general y especial- es una
finalidad propia de todo derecho sancionador, ya sea penal o administrativo.
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En palabras del Tribunal Supremo, la culpabilidad es “el reproche que
se hace a una persona, porque ésta debi6 haber actuado de modo distinto
de como lo hizo. ¢Por qué es elemento de la culpabilidad la exigibilidad
de un comportamiento distinto del que tuvo el infractor? Sencillamente
porque la norma que tipifica infracciones y las sanciona, no exige nunca
comportamientos imposibles”®. De esta definicién jurisprudencial se de-
ducen dos notas caracteristicas:

— Por un lado, la culpabilidad es entendida como un juicio de repro-
che que se dirige al autor de una conducta tipica y antijuridica que
pudiendo haberse comportado conforme a derecho, no lo hizo* 1.

— Por otro lado, a través del juicio de reproche se consigue la indivi-
dualizacién de la responsabilidad del infractor®?.

A continuacion, nos referiremos precisamente al contenido del juicio
de reproche o, lo que es lo mismo, al analisis de los elementos que integran
la culpabilidad en sentido estricto: la imputabilidad, la conciencia de anti-
juridicidad del hecho y la ausencia de causas de exculpacion®.

a) La imputabilidad

La imputabilidad se erige como el requisito fundamental de la culpabi-
lidad en el Derecho penal y administrativo sancionador o, dicho de otro
modo, es la condicion central de la reprochabilidad de la conducta tipicay

w

9 STS de 27 mayo 1999, FD 2.

40 STS de 5 febrero 1999, FD 4.

41 Este juicio de reproche, inevitablemente, nos lleva a fundamentar la culpabilidad
en el libre albedrio. Si bien es cierto que la libertad humana no es demostrable
empiricamente, también es cierto que debemos aceptarla como un axioma. En
efecto, si basamos la culpabilidad del infractor en una conducta que llevo a cabo,
pero que podria no haber realizado, estamos reconociendo implicitamente la li-
bre disposicion de sus acciones. Sobre este particular, de forma mas desarrollada,
vid. GOMEZ TOMILLO Y SANZ RUBIALES (2023), pp. 446 y ss.

42 STS de 8 febrero 2000, FD 5. Igualmente, esta idea de la individualizacion de la
responsabilidad a través de la culpabilidad concuerda perfectamente con el ya
mencionado articulo 29 de la Ley 40/2015 que dispone que el grado de culpabi-
lidad debe ser un criterio especialmente tenido en cuenta a la hora de graduar la
sancion.

4 Seguimos en este punto la estructura de la culpabilidad mayoritaria en la doctri-

na penal. Vid. por ejemplo, JESCHECK (1993), pp. 388 y ss. 0, en Espana, MIr Puic

(2008), p. 533.
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antijuridica*’. Un sujeto imputable es aquel que ha tenido la libertad sufi-
ciente al momento de realizar la conducta tipica para poder haber actuado
de otro modo y, aun asi, no lo ha hecho.

La jurisprudencia mayoritariamente ha considerado que la imputabi-
lidad -o capacidad de culpabilidad- “se compone de dos elementos: uno
biolégico y otro normativo; de tal manera que no sélo se requiere una
determinada enfermedad mental, sino que ésta impida al autor del he-
cho comprender la antijuridicidad, y comportarse de acuerdo con esta
comprension”®. No obstante, siendo imprescindible el elemento biolégico
-que debera ser acreditado mediante un informe pericial-, la imputabilidad
sigue siendo un concepto eminentemente juridico*®. Es por ello que co-
rresponde a la Administracion o al juez, en cada caso concreto, valorar si la
enfermedad mental ha impedido total o parcialmente al imputado poder
actuar de otro modo convirtiéndolo en inimputable o no*’. Esta valoracién
se excepciona en los supuestos de minoria de edad que analizaremos mas
adelante, en cuyo caso se sigue una féormula biolégica pura en la que basta
con acreditar la minoria de edad del infractor al momento de comision de
la infraccion para determinar su inimputabilidad.

En definitiva, no serd imputable la persona cuyo estado mental en el mo-
mento de llevar a cabo la conducta infractora no le permita comprender la
ilicitud del hecho o adecuar su comportamiento al mandato de la norma
sancionadora. Por ello, son también aplicables al Derecho administrativo
sancionador las causas de exclusion de la imputabilidad reconocidas en el
articulo 20, apartados 1, 2 y 3 del Codigo Penal*®, a saber; la anomalia o
alteracion psiquica, el trastorno mental transitorio, la intoxicacion plena®
y sindrome de abstinencia y las alteraciones en la percepcion.

#  Mir Puic (2008), p. 533.
45 STS (Sala de lo Militar) de 27 de febrero de 2013, FD 3°.
% Lo que entre la doctrina penal se ha venido denominando método “psiquico-
normativo”, vid. Roxin (1997), pp. 823 y 824, o método mixto (biolégico-psicolé-
gico), vid. JEscHECK (1993), p. 395.
47 ATC 343/1987 de 18 marzo, FJ 2.
48 Asi lo reconoce también la STS de 14 de febrero de 1984, CDO 3: “el grado de
imputabilidad del sancionado, se ve aqui sensiblemente disminuido en funcién
de la depresion psiquica que le aquejaba”. La misma idea se reproduce en la SAN
de 4 de julio de 2013, FD 5.

Concretamente, sobre intoxicaciéon plena por consumo de alcohol, vid. STS de
1815/2018, de 19 de diciembre.

49
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Puede ocurrir, que la concurrencia de estas causas anule parcialmente -no
completamente- la capacidad del infractor de motivarse por el mandato de
la norma. En estos supuestos de “semiimputabilidad” la reduccién -que no
anulacion- de la capacidad de culpabilidad deberia reflejarse en una reduc-
cién de la sancién®. Unicamente no seran de aplicacion estas circunstancias
en los supuestos de actio libera in causa, es decir, cuando el estado psiquico
que justifica la inimputabilidad ha sido provocado dolosa o imprudentemen-
te por el infractor para llevar a cabo el ilicito administrativo®!, en cuyo caso
se toma como referencia el momento en que el sujeto se coloco a si mismo,
dolosa o imprudentemente, en una situaciéon de inimputabilidad.

La carga de la prueba de todas estas circunstancias corresponde al in-
fractor. Es ilustrativa la Sentencia de la Sala de lo Penal del Tribunal Supre-
mo 561/2018, de 15 de noviembre, cuyo Fundamento de Derecho Tercero
establece que “probados los hechos y la participacion del acusado, que es
la carga probatoria que recae sobre la acusacion, dicha carga se traslada
a aquel cuando sea €l quien alegue hechos o extremos que eliminan la
antijuridicidad, la culpabilidad o cualquier otro elemento excluyente de
la culpabilidad por los hechos tipicos que se probasen por €l cometidos”.
Lo contrario equivale a una probatio diabolica consistente en cargar a la Ad-
ministracion Publica con el deber de probar hechos negativos, como es la
ausencia de causas de inimputabilidad.

Ademas de las causas de inimputabilidad descritas, quizas el motivo que
mas debate genera en torno a la posibilidad de excluir la capacidad de
culpabilidad es la edad del infractor. Al contrario que en Derecho Penal,
donde se establece de forma expresa que los menores de 18 anos no seran
responsables criminalmente (art. 19 del Codigo Penal), en Derecho admi-
nistrativo no encontramos una regulacion general sobre esta materia. En
cualquier caso, parece razonable aceptar, como punto de partida y regla
general, que también en Derecho administrativo la imputabilidad se pre-

sume -por analogia- a partir de los 18 anos®.

%0 Vid. ReBoLLo Puic Y oTros (2010), p. 318, en los comentarios de la STS (Sala

de lo Militar) de 10 de julio de 2001 y STS (Sala de lo Militar) de 5 de abril de
2001. Igualmente, la Sala 3% (STS de 29 de octubre de 2004, FD 9) aplica ponde-
rativamente el principio de proporcionalidad para rebajar la sancién porque una
enfermedad mental no eliminé completamente la capacidad de culpabilidad del
infractor, pero si parcialmente

GOMEZ TOMILLO Y SANZ RUBIALES (2023), p. 462.

52 ALvarREz FERNANDEZ (2018) p- 269.

51
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Ahora bien, en Derecho administrativo sancionador el limite de los 18
anos no opera con la contundencia que opera en Derecho penal y es muy
frecuente encontrar infracciones que van precisamente orientadas a me-
nores de 18 anos®. Por ejemplo, el articulo 82 ¢) del texto refundido de
la Ley sobre Trafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial es-
tablece que “cuando la autoria de los hechos cometidos corresponda a un
menor de dieciocho anos, responderan solidariamente con €l de la multa
impuesta sus padres, tutores, acogedores y guardadores legales o de hecho,
por este orden, en razén al incumplimiento de la obligacion impuesta a
éstos que conlleva un deber de prevenir la infraccién administrativa que se
impute a los menores”. El reconocimiento de responsabilidad solidaria im-
plica que tanto el menor como sus padres son responsables de la infraccion.

El problema radica, entonces, en poder determinar a qué edad un me-
nor de 18 anos puede ser imputable. A falta de una regulacion general
sobre la materia, se debe acudir a la legislacion administrativa sectorial. Si
en un ambito concreto la ley reconoce expresamente capacidad de obrar
al mayor de 14 o 16 anos para ejercer derechos y asumir obligaciones, este
reconocimiento incluira también capacidad para cometer infracciones y
responder por ellas’. Mas complicado es determinar la capacidad de cul-
pabilidad en un ambito concreto cuando el legislador guarda silencio so-
bre la edad a partir de la cual se presume la capacidad de obrar del menor
de 18 anos. En estos casos habra que interpretar si esa norma va dirigida
a menores de edad y, ademas, si el menor tiene capacidad suficiente para
que se le pueda reprochar personalmente ese comportamiento™.

En cuanto al limite de edad por debajo del cual una persona es inimputa-
ble en todo caso tampoco existe regulaciéon general expresa en Derecho ad-
ministrativo. En Derecho Penal, la ley que regula la responsabilidad penal de
los menores sitia ese limite en los 14 anos y, una vez mas, parece razonable

El articulo 3 de la Ley 39/2015 abre esta posibilidad cuando reconoce capacidad
de obrar en Derecho administrativo a “los menores de edad para el ejercicio y de-
fensa de aquellos de sus derechos e intereses cuya actuacion esté permitida por el
ordenamiento juridico sin la asistencia de la persona que ejerza la patria potestad,

tutela o curatela”.

5 Por ejemplo, el Real Decreto 818/2009, de 8 de mayo, por el que se aprueba el

Reglamento General de Conductores autoriza a obtener licencia para conducir
vehiculos a personas con movilidad reducida a partir de los 14 afnos o para condu-
cir vehiculos especiales agricolas a partir de los 16 anos. Es evidente que, si tienen
capacidad para obtener validamente la licencia de conduccién, deben responder
de las infracciones de trafico que puedan cometer.

De Parma peL Teso, (1996), p. 187.

&
G



378 ALBERTO P1CcON ARRANZ

aplicarlo anal6gicamente al Derecho administrativo sancionador salvo que
una norma establezca expresamente lo contrario®. Por debajo de esa edad
parece complicado justificar la capacidad de culpabilidad en un menor,
aunque esto no impide que se puedan imponer medidas correctoras ten-
dentes a reparar el dano causado con fines preventivos y educativos como
ocurre, por ejemplo, en el ambito de los centros publicos educativos®”.

b) La conciencia de antijuridicidad

El segundo elemento que integra el juicio de reproche es la conciencia
de antijuridicidad. Para que una acciéon u omision sea considerada culpa-
ble, es necesario que quien la lleva a cabo conozca que su conducta es con-
traria a Derecho, o, expresado de otro modo, que actie en la creencia de
estar obrando ilicitamente. Ahora bien, tampoco cabe exigir que el cono-
cimiento de la antijuridicidad sea real y exacto, sino que basta con que sea
potencial o altamente probable®. Los ciudadanos, en su inmensa mayoria,
son legos en Derecho sancionador y no seria razonable exigir un conoci-
miento preciso de la antijuridicidad para poder sancionarlos. Bastara, en
definitiva, con la mera duda sobra la licitud de su comportamiento para
poder calificar la conducta como culpable®. De esta forma, en el Derecho
sancionador -ya sea penal o administrativo- se relativiza la maxima del De-
recho civil “ignorantia turis non excusat”, toda vez que resulta materialmente
imposible -sobre todo en Derecho administrativo- que el ciudadano conoz-
ca los innumerables mandatos y prohibiciones establecidos en las normas
sancionadoras®.

% Asilo dice el legislador expresamente en el articulo 30 de la Ley Organica 4/2015,
de 30 de marzo, de proteccién de la seguridad ciudadana, cuyo preambulo dispo-
ne que “en cuanto a los autores de las conductas tipificadas como infracciones, se
exime de responsabilidad a los menores de catorce anos, en consonancia con la
legislacion sobre responsabilidad penal del menor”. Por su parte, asume el mismo
criterio la Ley 1/2023, de 16 de marzo, de la potestad sancionadora de las Admi-
nistraciones Publicas Vascas en su articulo 6: “A falta de disposicion al efecto, no
seran responsables las personas menores de catorce anos”.

57 ALvarEz FERNANDEZ (2018) p. 299.

5% STS (Sala 2*) 351,/2021, de 28 abril, FD 4.

59 En este sentido, la jurisprudencia, en concreto la STS (Sala 2%) 411,/2006, de 18
de abril, FD 4, entiende que la conciencia de antijuridicidad se extiende al “cono-
cimiento paralelo en la esfera del profano sobre la ilicitud de la conducta que se
realiza”.

60 NieTo (2012), p. 364.
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El reverso de la conciencia de antijuridicidad es el error de prohibicion.
La jurisprudencia penal entiende que si falta la conciencia de antijuridi-
cidad se debe a la creencia de que el hecho esta legalmente permitido,
nos encontramos ante un error directo de prohibicion. Por otra parte, si
la falta de conciencia de antijuridicidad se basa en que el sujeto cree que
actiia amparado por una causa de justificacion, nos encontramos ante un
error indirecto de prohibicion. En cuanto a las consecuencias punitivas del
error, la doctrina penal -y, por analogia, la administrativa- entiende que, si
el error es invencible, el sujeto no debe considerarse culpable y, en defini-
tiva, no merece sancion alguna, mientras que si error es vencible se com-
pensard con una atenuacién de la pena®'.

Pese a que la figura del error de prohibicion no se encuentra regulada
con caracter general en el Derecho administrativo®, la jurisprudencia con-
tenciosa® ha reconocido -por analogia con el Derecho Penal®-1a relevancia

61 STS (Sala 2%) 930/2022, de 30 noviembre, FD 4.

62 Sise regula de forma expresa, por ejemplo, en el articulo 6.2 de la Ley 1/2023, de
16 de marzo, de la potestad sancionadora de las Administraciones Publicas Vascas:
“El error sobre un elemento del tipo o sobre la ilicitud del hecho constitutivo de
la infraccion solamente eximira de responsabilidad si fuera invencible. El error
vencible unicamente tendrd efecto atenuante si supone disminucién del grado
de imprudencia. Si el dolo es elemento integrante del tipo infractor aplicado, el
error vencible también eximird de responsabilidad. El error sobre una circuns-
tancia agravante impedira su apreciacion si es invencible. Si fuese vencible podra
tener efecto atenuante respecto del tramo de sanciéon que se relacione con la
apreciacion de la circunstancia agravante”.

63 El mayor nimero de pronunciamientos sobre la trascendencia del error los
encontramos en el dmbito sancionador tributario. Por ejemplo, la STS 1273/2022,
de 10 de octubre, FD 4, dispone que “para ser relevante juridicamente, el error
-categoria de posible toma en consideracion en materia sancionadora administrativa,
como excluyente de la responsabilidad, aunque su compleja dogmatica proviene del
Derecho penal-, en tanto que afecta al dolo, tendria que ser invencible, como hemos
anticipado y, ademads, seria preciso ubicarlo dentro de una de sus posibles categorias,
a fin de determinar su concurrencia, esto es, si estamos de un error en el tipo o, lo
que mads bien parece ser el caso, tal como lo describe la Sala de instancia, un error de
prohibicién”. En el mismo sentido, STS 1189,/2022, de 27 de septiembre, FD 4°. Es
curioso co6mo, a diferencia de la Sala Penal, la Sala 3* de 1o Contencioso-administrativo,
asumiendo la doctrina penal sobre el error, ubica la conciencia de antijuridicidad en
el dolo, y no en la culpabilidad.

6 FEl articulo 14 del Codigo Penal regula precisamente la figura del error: “1. El
error invencible sobre un hecho constitutivo de la infracciéon penal excluye la
responsabilidad criminal. Si el error, atendidas las circunstancias del hecho y las
personales del autor, fuera vencible, la infraccion sera castigada, en su caso, como
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del error en el ambito administrativo sancionador. A continuacion, tratare-
mos de sistematizar los supuestos en los que el error de prohibiciéon puede
resultar relevante a efectos punitivos. Para ello, resulta tutil tomar como
punto de partida la idea de que al ciudadano es licito exigirle, no un co-
nocimiento de todas las normas sancionadoras, pero si un conocimiento
completo de las circunstancias de hecho y de las normas que regulan la
actividad que desarrolla profesional o personalmente®.

En primer lugar, puede concurrir un error de prohibicion en los su-
puestos de una extraordinaria complejidad de la norma aplicable. El deber
exigible a un ciudadano de conocer la normativa aplicable a la actividad
que desarrolla puede ceder en los casos en que esa normativa no es capaz
de motivar un comportamiento debido a su ambigtiedad, oscuridad o im-
posible comprension. Es dificil determinar exactamente cuando la com-
plejidad es suficiente para justificar un error de prohibicion. Para ello es
imprescindible tener en cuenta las circunstancias personales del infractor;
no es igual un nacional que un extranjero o una persona con estudios
universitarios que alguien que no haya terminado la formacion basica, por
ejemplo®.

Como consecuencia de la complejidad técnica de la norma, la jurispru-
dencia también ha reconocido, fundamentalmente en el ambito tributario,
la presencia del error de prohibicion en los supuestos de laguna interpreta-
tiva o interpretacién razonable de la norma®. Para la apreciacién del error
por este motivo se exige que la interpretacion de los preceptos aplicables
al caso genere polémica y posiciones encontradas en la jurisprudencia, o

imprudente. 2. El error sobre un hecho que cualifique la infraccién o sobre una
circunstancia agravante, impedira su apreciacion. 3. El error invencible sobre la
ilicitud del hecho constitutivo de la infraccion penal excluye la responsabilidad cri-
minal. Si el error fuera vencible, se aplicara la pena inferior en uno o dos grados”.
65 GOMEZ ToMILLO Y SANZ RUBIALES (2023), p. 475 o DE PaLma pEL TEso, (1996),
p. 163.
66 Asilo reconocen, entre otras, la STS de 463/2021 de 81 marzo, FD 4 o STS de 20
de abril de 2015, AH 2.

El propio articulo 179.2.d) de la Ley General Tributaria habilita esta posibili-
dad pues, aunque no alude expresamente al error, entiende que se elimina la
responsabilidad infractora cuando se haya puesto la diligencia necesaria en el
cumplimiento de las obligaciones tributarias y que “se entendera que se ha pues-
to la diligencia necesaria cuando el obligado haya actuado amparandose en una
interpretacion razonable de la norma”.

67
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entre doctrina y jurisprudencia®. Igualmente se ha admitido el error de
prohibicion en casos en los que el obligado tributario, ante la confusion
provocada por la norma, se aparta de la interpretacion que de ésta hace
la Administracion, siempre que se haga de forma razonable y justificada®.
En definitiva, para que pueda reconocerse eficacia exculpante por error a
la interpretacion equivocada, pero razonable, de las normas se exige que
la interpretacion debe estar respaldada, aunque sea en grado minimo, por
un fundamento objetivo. Aun asi, no opera automaticamente, sino que
debe ser analizada, caso por caso, de manera que tinicamente surta efectos
cuando exista una laguna legal, no quede clara la interpretacion de la nor-
ma o la misma revista tal complejidad que el error interpretativo haya de
reputarse invencible™.

Igualmente se admite el error de prohibiciéon como causa que exime o
atenua la culpabilidad en aquellos supuestos en los que el ciudadano co-
mete una infracciéon administrativa amparado en el principio de confianza
legitima’!, equiparable en este punto, entiendo, al principio de buena fe”.
Dicho de otro modo, la Administracion Publica, a través de signos externos
concluyentes, genera en el administrado la conviccion psicologica de que
su conducta esta legalmente permitida’. Varios ejemplos lo acreditan:

68 STS 2763/2016 de 22 diciembre, FD 2.
69 STS de 3 de diciembre de 2012, FD 5.

0 SAN de 26 mayo 2021, FD 11, (ECLI:ES:AN:2021:2442).

L Con cardcter general, se pone de manifiesto la posibilidad de que el principio de

confianza legitima puede operar como causa de exclusion de la culpabilidad en,
entre otras, la STS de 22 de noviembre de 2013, FD 6, cuando se afirma que “el
principio de proteccion de la confianza legitima que ha de ser aplicado , no tan
solo cuando se produzca cualquier tipo de conviccion psicolégica en el particular
beneficiado , sino mas bien cuando se basa en signos externos producidos por la
Administracién lo suficientemente concluyentes para que le induzcan razonable-
mente a confiar en la legalidad de la actuacion administrativa”.
72 Por ejemplo, la STS de 5 de febrero de 1992, FD 1, considera que la “buena fe,
patente como se ha dicho, es de por si suficiente para exculparla de toda infrac-
cién”. Y, del mismo modo, la STS de 17 de enero 1986, FD 2, equiparando el
principio de confianza legitima al de buena fe y, aunque sin decirlo, ubicandolo
en los supuestos de error de prohibicion afirma que “el principio de la buena fe
impide sancionar una conducta que aun no siendo ajustada a la normativa vigente

esta motivada por conductas anteriores de la Administracion”.

73 En este sentido, la jurisprudencia comunitaria (STGUE de 20 de enero de 2021,

Caso ABLV Bank AS contra Otros, p. 135) entiende que para que pueda invocarse
el principio de confianza legitima en el ambito del error se requiere, “en primer
lugar, la Administracién debe dar al interesado garantias precisas, incondiciona-
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— En primer lugar, el error puede ser consecuencia de un asesoramien-
to equivocado por parte de la Administracién” o incluso de la ausen-
cia de asesoramiento cuando la Administracion tenia la obligacion de
hacerlo™. En efecto, el articulo 53.1.f) de la Ley 39/2015 reconoce
el derecho “a obtener informacion y orientacion acerca de los requi-
sitos juridicos o técnicos que las disposiciones vigentes impongan a
los proyectos, actuaciones o solicitudes que se propongan realizar”’®.
Mais cuestionable es entender que se incurre en error de prohibicion
cuando el asesoramiento juridico procede de un abogado’. En mi
opinion, y atendiendo a las circunstancias del caso concreto, a lo
sumo podra apreciarse un error vencible que disminuira la sancion.

~
St

76

les y coherentes, que emanen de fuentes autorizadas y fiables. En segundo lugar,
estas garantias deben poder suscitar una esperanza legitima en el animo de aquel
a quien se dirigen. En tercer lugar, las garantias dadas deben ser conformes con
las normas aplicables”.

No puede considerarse que concurre un error de prohibicion por confianza legi-
tima, segun la STS 2517/2016 de 28 noviembre, FD 3, cuando la propia Adminis-
tracién -en un asunto de pactos contra la competencia- haya participado de algu-
na forma en la comision de la infraccion: “la presencia de un organismo publico
como la Autoridad portuaria en ninguin caso supone un aval de legalidad ni exime
de antijuridicidad a una actuacion claramente colusoria”, aunque si reconoce que
“la participacién de una entidad publica puede ser un factor a tener en cuentaala
hora de valorar la apariencia de legalidad de una determinada actuacion”.

STS de 18 de diciembre de 2007, FD 5 o STS de 20 diciembre 2006, FD 5.

DE PaLMmA DEL TEso, (1996), p. 165y 166. Entiende la autora que en los casos de
omision de informacién cuando habia obligacion por parte de la Administracion
habra que valorar si la solicitud fue anterior a la comision de la infraccion, si la
Administracién hubiera informado con caracter general, si es determinante en la
infraccion la ausencia de asesoramiento debido, si el infractor tenia el deber de
conocer, atn sin asesoramiento previo, la informacion solicitada y si el error es, a
pesar de todo, burdo o inexcusable.

El articulo 179.2.) de la Ley General Tributaria prevé expresamente que no habrd
responsabilidad sancionadora “cuando el obligado tributario haya ajustado su ac-
tuacion a los criterios manifestados por la Administracion Tributaria competente
en las publicaciones y comunicaciones escritas a las que se refieren los articulos
86 y 87 de esta Ley. Tampoco se exigira esta responsabilidad si el obligado tribu-
tario ajusta su actuacion a los criterios manifestados por la Administracion en la
contestacion a una consulta formulada por otro obligado, siempre que entre sus
circunstancias y las mencionadas en la contestacion a la consulta exista una igual-
dad sustancial que permita entender aplicables dichos criterios y éstos no hayan
sido modificados”.

Cano Campos (2009), p. 118.
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— En segundo lugar, mismo tratamiento merecen las hipotesis en que
la conducta infractora que se pretende sancionar ha sido previamen-
te autorizada por la Administracién’®. Si el objeto de la autorizacion
coincide exactamente con la conducta tipificada como infraccion, el
error de prohibicion sera invencible y no procedera sancion alguna.

— En tercer lugar, el error puede estar motivado por un cambio repen-
tino e inesperado en los criterios de interpretacion de las normas. Ya
provenga de la Administracion -precedente administrativo- o de la
jurisprudencia, se requiere que con la nueva interpretacion se consi-
dere sancionable una conducta que antes no lo era™.

— Por ultimo, se viene reconociendo la presencia del error en los su-
puestos en que la Administracion sanciona una conducta que viene
siendo tolerada durante un periodo de tiempo prolongado sin haber
notificado el cambio del criterio previamente®. Estos supuestos no
pueden englobar la tolerancia de infracciones evidentes®!, sino tni-

camente de situaciones juridicas mds o menos dudosas®?.

Para finalizar el recorrido por los supuestos que pueden dar lugar a la

apreciacion de un error de prohibicion, haremos una breve alusion a las
hipoétesis de error indirecto. Es decir, los casos en los que el sujeto supone
por error la presencia de una causa de justificacion acogida por el orde-

78

79

80
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STS de 2 noviembre 2002, FD 4: “es incuestionable que la existencia de la auto-
rizaciéon administrativa, para utilizar en el mercado los contratos de autos, disipa
cualquier duda sobre la ausencia de culpa en la entidad, autorizacién que en este
punto si ha de estimarse relevante y decisiva”.

Sin referirse expresamente al error de prohibicion, pero si a la falta de culpabili-
dad, vid. STS de 17 de septiembre de 2012, FD 3.

En el ambito de la Unién Europea, la STJCE de 12 de noviembre de 1987 (Fe-
rriere San Carlo contra Comision de las Comunidades Europeas, asunto 344 / 85)
(ECLI: EU: C :1987:486) se anula una sancién impuesta por la Comisién basan-
dose en la circunstancia de que la conducta sancionada habia sido tolerada en la
practica durante anos por la propia Comision y no le habia notificado el cambio
de criterio y que, por tanto, la recurrente podria confiar justificadamente en la
continuidad de dicha practica tolerante.

El propio TJCE, en la STJCE de 12 de noviembre de 1996 (asunto C -84/94)
recuerda “que, segun reiterada jurisprudencia, una mera practica del Consejo no
puede establecer excepciones a normas del Tratado, ni puede, por tanto, sentar
un precedente que vincule a las Instituciones de la Comunidad respecto a la base
juridica correcta”.

GOMEZ ToMILLO Y SANZ RUBIALES (2023), p. 482 y Cano Campos (2009), p. 117.
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namiento juridico (cumplimiento de un deber o ejercicio legitimo de un
derecho, por ejemplo)® o ignora los limites juridicos de una causa de jus-
tificacién reconocida®!. En estas situaciones también procedera eliminar la
culpabilidad y, en consecuencia, la sancion -error invencible- o disminuirla
-error vencible- en funcion de las circunstancias del caso concreto.

Puesto que nos encontramos en el ambito de la culpabilidad®, cuya
principal funcién es la individualizacion de la sanciéon adaptandola a las
circunstancias subjetivas del infractor, no es posible acudir a estandares
objetivos y generales para decidir si existié error de prohibicién o no. Por
el contrario, habra que acudir al estudio del caso concreto atendiendo a
las condiciones personales y profesionales del sujeto, al aspecto ignorado
y a la naturaleza de la infracciéon cometida®. Idéntico razonamiento debe
aplicarse para calificar el error de vencible o invencible, correspondiendo
su motivacion a la Administracion o a los tribunales basandose en el anali-
sis de caso concreto®’.

8 STS (Sala 5*) de 23 de julio de 2008, FD 3.

84 Reconoce estos dos tipos de error indirecto de prohibicién JescHECK (1993), p.

417. Ademads, reconoce un tercer tipo de error “sui generis” en el que el autor
tiene equivocadamente por dadas las circunstancias que, si concurrieran, justifi-
carian el hecho (error sobre el tipo de permision).

La Sala de lo Penal del Tribunal Supremo ubica sin vacilaciones la conciencia de
antijuridicidad en la culpabilidad. Esta idea no es pacifica entre la doctrina ad-
ministrativista. Por ejemplo, DE PaALMA DEL Teso, (1996), p. 159, entiende que el
error de prohibicién elimina el dolo de la conducta. De esta forma, si concurre un
error invencible, la conducta no podria ser sancionada y si fuera vencible, s6lo po-
dra sancionarse a titulo de imprudencia. Por el contrario, si se ubica la conciencia
de antijuridicidad en la culpabilidad (GoMEZ ToMILLO Y SANZ RUBIALES (2023),
p- 472 o Cano Campos (2009), p. 112), la presencia del error de prohibicién no
elimina el dolo de la accion y la sancion solo podra excluirse si el error es invenci-
ble, pero si fuera vencible procedera una atenuacion de la sancion. Es trascenden-
te esta diferencia en los supuestos de error indirecto, es decir, cuando el sujeto
actia creyendo estar amparado por una causa de justificacion cuando realmente
no es asi. En estos casos es mucho mas dificil defender que la concurrencia de un
error de prohibicién indirecto excluye el dolo de la accion.

86 STS (Sala 2%) 708/2016, de 19 de septiembre, FD 4.

Para que el error pueda calificarse de vencible o invencible, “habran de tenerse
en cuenta las condiciones psicolégicas y de cultura del infractor, y las posibilida-
des que se ofrecieran de instruccion y asesoramiento o de acudir a medios que le
permitieran conocer la trascendencia juridica de su obra”. STS (Sala 2%) de 21 de
febrero de 1986, FD 7.
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En relacion con la carga de la prueba, y sin perjuicio de que mas ade-
lante ahondaremos mas en este punto, baste por el momento decir que co-
rresponde al infractor® acreditar la concurrencia del error de prohibicién
pues seria incoherente obligar a la Administraciéon a probar su ausencia
para poder castigar.

c) La ausencia de causas de exculpacion

El tercer elemento integrante del juicio de reproche es la ausencia de
causas de exculpacion o disculpa®. Es posible que la accién sea tipica y
antijuridica, que haya sido cometida por un sujeto imputable que tuviera
conciencia de antijuridicidad vy, sin embargo, no merezca el reproche su-
ficiente para ser sancionada por concurrir una causa de exculpacion. Las
hipoétesis encuadrables en las causas de exculpacion obedecen al principio
de inexigibilidad de una conducta distinta®. Se entiende que la accién tipi-
ca, antijuridica e imputable no es sancionable pues no se puede exigir a su
autor, en ese caso concreto, haber actuado de otro modo o, dicho de otro
modo, se disculpa su comportamiento?!. En estas hipétesis, al contrario
que en las de inimputabilidad, no se excluye por completo la posibilidad
de actuar de otro modo, pero se disminuye hasta el punto de que pueda ser
la conducta pueda ser disculpada?®.

Una vez mas, el derecho administrativo sancionador no regula las cau-
sas de exculpacion de forma expresa por lo que se debe acudir -por analo-

o

8 STS (Sala 5*) de 18 de octubre de 2002, FD 8.

Un estudio a fondo de las causas de exculpacion en la teoria general del delito
puede verse en JESCHECK (1993), pp. 434 y ss.

9% No considera de aplicacion la STS 179/2023 de 15 febrero, FD 3, el principio de
inexigibilidad de una conducta distinta para anular, por ausencia de culpabilidad,
una sancién impuesta a un Ayuntamiento responsable de una depuradora por
el hecho de haber consentido el vertido de residuos contaminantes a un rio aco-
giéndose al argumento del elevado coste econémico -imposible de afrontar en ese
momento- que le suponia reparar o renovar la depuradora municipal.

91 El principio de inexigibilidad de una conducta distinta se corresponde con la

idea de que el Derecho penal -también el administrativo sancionador- no esta hecho

ni para héroes ni para santos. GOMEZ TOMILLO Y SANZ RUBIALES (2023), p. 466.

92 MR Puic (2008), p. 533 considera que en estos supuestos, no se elimina por com-

pleto la culpabilidad, sino que se reduce hasta tal punto que merece ser perdonada.
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gia- al Derecho penal®. En este ambito, las causas de disculpa responden

a supuestos en los que el sujeto, con capacidad de culpabilidad, opta por
sacrificar un bien juridico en una situacién limite que le empuja a ello”.
Dos son las causas que obedecen a esta logica en el Codigo Penal: el estado
de necesidad exculpante y el miedo insuperable®.

Segun el Codigo Penal, el estado de necesidad ampara a quien, en una
situacion de necesidad, para evitar un mal propio o ajeno -no consistente
en una agresion ilegitima- tiene que causar otro mal, siempre que este no
sea mayor que el que trata de evitar, que dicho estado de necesidad no
se cause intencionadamente y que la profesion o cargo del sujeto no lo
obligue a sacrificarse. Se requiere, ademds, para estar ante un estado de
necesidad exculpante, que los bienes o deberes juridicos en conflicto sean
de igual valor para que pueda disculparse el comportamiento?”.

Asi lo dispone expresamente el articulo 6.1 de la Ley 1/2023, de 16 de marzo,
de la potestad sancionadora de las Administraciones Publicas Vascas: “En materia
de exenci6on de responsabilidad, sin perjuicio de las causas especificas de exone-
racion que se establezcan en las normas sancionadoras, se aplicaran las causas de
exencion de responsabilidad contempladas en el Coédigo Penal, siempre que estas
sean compatibles con la naturaleza de la infracciéon cometida y con la regulacion
material sectorial de que se trate”.

En el ambito del derecho disciplinario, segin JESCHECK (1993), pp. 448 y 449,
puede constituir una causa de exculpacién el hecho de que el funcionario publi-
co actué por mandato oficial de un superior jerarquico. En estos casos, considera
que debe tratarse de un mandato “no vinculante”, pues si fuese vinculante actua-
ria conforme a Derecho y su conducta no seria antijuridica. Sin embargo, en los
supuestos de mandato no vinculante, segtin el autor aleman, operaria una causa
de disculpa fundamentada en la disminucion esencial del injusto de la accion y
del contenido de la culpabilidad del hecho.

El articulo 20.5 del Codigo Penal considera exento de responsabilidad al “que, en
estado de necesidad, para evitar un mal propio o ajeno lesione un bien juridico de
otra persona o infrinja un deber, siempre que concurran los siguientes requisitos:
i) Que el mal causado no sea mayor que el que se trate de evitar. ii) Que la situa-
cion de necesidad no haya sido provocada intencionadamente por el sujeto. iii)
Que el necesitado no tenga, por su oficio o cargo, obligacién de sacrificarse. Por
su parte el articulo 20.6 alude a quien “obre impulsado por miedo insuperable”.

94

9% Distingue la doctrina penal entre un estado de necesidad como causa de justifi-

cacion cuando entre los bienes o deberes juridicos en conflicto, uno es de mayor
valor que otro, y un estado de necesidad exculpante cuando los bienes o deberes
juridicos enfrentados son de igual valor.

Si los bienes juridicos en conflicto tienen un valor desigual se produce un estado
de necesidad que excluye la antijuridicidad -causa de justificacion- de la conducta,
no la culpabilidad. Por ejemplo, quien traslada a un enfermo en una situacién cri-
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Con relacion al miedo insuperable, si bien es admisible su eficacia ex-
culpante en Derecho administrativo sancionador, es dificil encontrar en la
jurisprudencia casos concretos en que se haya eximido la responsabilidad de
un sujeto por esta causa®. En todo caso, se debe acreditar que la intensidad
del miedo o angustia haya sido determinante en la comision de la infraccion
hasta tal punto que no resulte reprochable a efectos sancionadores.

Por ultimo, parte de la doctrina administrativista incluye entre las cau-
sas de exculpacién la fuerza mayor vy el caso fortuito®:

El concepto de fuerza mayor -originario del derecho privado y desarro-
llado en el Derecho administrativo en el ambito de la contratacion publica
y la responsabilidad patrimonial de la Administracion- se vincula a “un su-
ceso que estd fuera del circulo de actuacion del obligado, que no hubiera
podido preverse o que previsto fuera inevitable”!”. Parece evidente que
no puede generar responsabilidad sancionadora un suceso imprevisible, o
previsible pero inevitable si es completamente independiente de la volun-
tad de un sujeto!”!.

Habra que estar a las circunstancias del caso concreto para determinar
el motivo que elimina la responsabilidad de un sujeto en las hipoétesis de
fuerza mayor. Normalmente, entiendo, que los supuestos de fuerza mayor
son encuadrables a situaciones en que no hay ni siquiera accion, siendo

tica a un hospital vulnerando las normas de trafico. Vid. GOMEZ TOMILLO Y SANZ
RUBIALES (2023), p. 430.

Uno de los pocos ejemplos se muestra en la antigua STS de 27 de junio de 1984,
CDO 5. Se pretendi6 sancionar a una Caja de ahorros porque sus empleados, ante
un atraco armado, no accionaron las medidas de seguridad a tiempo para que
hubiera podido evitar el suceso. En este caso, no procedi6 la sancién pues los em-
pleados obraron bajo un “miedo insuperable provocado por la subita presencia
de unos individuos armados, cuyas reacciones en estos casos son imprevisibles”.
Fueron “circunstancias extraordinarias que impiden una exigibilidad de conduc-
ta rayana con lo heroico a unos empleados que, ni por su preparacion, ni por sus
cometidos, se puede esperar de ellos reacciones propias de los componentes de
otros Cuerpos e Institutos, como son los de la Seguridad del Estado”.

ReBoLLO PulG Y 0TROS (2010), pp. 320y ss. o DE PaLmaA DEL Teso (2010), pp. 700
y 701.

100 QTS de 1843/2017 de 28 noviembre, FD 4.
101

98

99

El articulo 179.2.b) de la Ley General Tributaria determina que las acciones u
omisiones tipificadas en las leyes no daran lugar a responsabilidad por infraccion
tributaria cuando concurra fuerza mayor.
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la accién el primer elemento exigible en una infraccién'’. Por ejemplo,
quien invade el carril contrario en una carretera incumpliendo la norma-
tiva de trafico como consecuencia del impacto de un rayo en su vehiculo.
En otro grupo de supuestos, sin embargo, si puede entenderse que existe
la accion, pero no concurren los elementos del tipo subjetivo; ni el dolo
ni siquiera la culpa. En estos casos, la fuerza mayor no anula la capacidad
de accion, pero si la imprudencia y, por supuesto, el dolo!%. En cualquier
caso, no considero que sean hipotesis en las que pueda hablarse de ausen-
cia de culpabilidad, sino mas bien de ausencia de tipicidad, como justifica-
ré en el proximo epigrafe.

Por su parte, en el caso fortuito la nota de la inevitabilidad del suce-
so no concurre. Generalmente en estos casos se produce una realizacion
accidental del tipo infractor, por lo que son supuestos de ausencia de cul-
pa o imprudencia. Lo que debe analizarse en este grupo de hipotesis -cir-
cunstancias climatolégicas especiales, por ejemplo- es si la comision de la
infraccion podria haberse evitado o no de haberse actuado con la debida
diligencia. Si se hubiera podido evitar la infraccién con un comportamien-
to mas diligente, procedera sancionar a titulo de culpa, mientras que, si el
resultado se hubiera producido igualmente, no se podra sancionar pues,
como vimos mas arriba, en nuestro sistema esta proscrita la responsabili-
dad objetiva!®.

En cualquier caso, no procede ubicar los supuestos de fuerza mayor o
caso fortuito en los de posible ausencia de culpabilidad en sentido estricto

102 Dk PaLMa pEL Teso (2010), p. 700.

103 Es el caso de la STS de 13 de marzo de 2002, comentada en REBoLLO PulG v

OTROS (2010), p. 322, en la que se anula una sancién impuesta a una jueza por
falta de culpabilidad en un supuesto de retraso injustificado en la tramitacion
de procedimientos. La situacion de fuerza mayor, en este caso, se produce por
acumulacion de eventualidades: era su primer destino, la plantilla del juzgado
era inexperta, no contaba con medios informaticos suficientes y, ademas, tuvo un
embarazo gemelar de alto riesgo que terminé en aborto.

104 En este sentido, la STS de 4 de febrero de 1998, FD 7, afirma que “considerando
el fenémeno meteorolégico como no puede por menos de hacerse en sede de
causalidad, se trataba de un hecho previsible en aquel sitio en aquella época del
ano, es decir, era un evento «con el que habia que contar»; y como lo previsible
es evitable con la debida diligencia mediante la adopcién de las precauciones
adecuadas, es claro que la actora no puede ser exculpada por este motivo”. En
sentido contrario, la STS de 24 de mayo de 2012, FD 2 dispone que “en el supues-
to analizado no es dable inferir una falta de diligencia en el cumplimiento de lo
que previamente se exige por el organismo regulador”.
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pues, como desarrollaremos a continuacion, la culpa junto con el dolo- en-
tendida como incumplimiento del deber de cuidado forma parte del tipo
subjetivo, y no del juicio de reproche.

3. :El dolo y la culpa como elementos integrantes de la culpabilidad?

Por altimo, y en la medida en que el principio de culpabilidad proscri-
be la responsabilidad objetiva y engloba todas circunstancias subjetivas del
infractor, tiene sentido que el dolo y la culpa se integren en la culpabili-
dad como pilar estructural del Derecho sancionador. En efecto, el dolo se
define como la conciencia y voluntad de realizar los elementos objetivos
del tipo que configura la infraccién administrativa. Por su parte, la culpa
se identifica con la falta de la diligencia exigible en el cumplimiento del
deber juridico o norma de cuidado que conduce a realizar la acciéon u
omision constitutiva de infraccion administrativa!®>. Ambos conceptos son
eminentemente subjetivos.

Sin embargo, si nos centramos en el analisis del ilicito penal o adminis-
trativo entendido como accion tipica, antijuridica y culpable, no esta tan
claro que el dolo y la culpa se ubiquen en el elemento de la culpabilidad. Es
paradojico observar como, existiendo casi unanimidad en la doctrina para
asumir la unidad del ius puniendi estatal y la configuracion de la infraccion
administrativa a partir del concepto de delito, los penalistas consideran
-salvo contadas excepciones- que el dolo y la culpa son elementos del tipo
subjetivo, mientras que la doctrina administrativista no se plantea mayori-
tariamente que el dolo y la culpa estén fuera del juicio de culpabilidad!®.

A ello contribuye, sin duda, el hecho de que la doctrina tradicional en
Derecho Penal -anterior a WELZEL- ubicaba tales elementos en la culpabi-
lidad. En el ambito del Derecho administrativo sancionador, el legislador
también suele ubicar el dolo y la culpa en la culpabilidad. Por ejemplo,
el articulo 28 de la Ley 40/2015, de Régimen Juridico del Sector Publico,
titulado “responsabilidad”, establece que s6lo podran ser sancionados por
hechos constitutivos de infraccion administrativa quienes resulten respon-
sables de los mismos a titulo de dolo o culpa. De forma atn mas clara, la
Ley 1/2023, de 16 de marzo, de la potestad sancionadora de las Adminis-

105 Ambas definiciones estdn tomadas el Diccionario panhispanico del espanol juri-

dico, voces “dolo” y “culpa”.
Existen importantes excepciones, vid. GOMEZ TOMILLO Y SANZ RUBIALES (2023),
cap. 14 y HuErGO Lora (2023), p. 8.
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traciones Publicas Vascas, en su articulo 3 titulado “culpabilidad” dispone
que no hay sanci6n sin dolo o culpal07.

Por su parte, la jurisprudencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo
suele incluir el dolo y la culpa en el juicio de culpabilidad, aunque también
existen resoluciones que separan claramente la culpabilidad de la volun-
tariedad (dolo) de la accién infractoral®. De forma tajante, en el ambito
disciplinario militar “resulta imprescindible, para colmar el tipo subjetivo,
el dolo, como elemento subjetivo exigido por el tipo disciplinario, repre-
sentado por la intencionalidad”!%.

Conviene reflexionar sobre ello, aunque sea brevemente, y lo haré tra-
yendo a colacion los principales argumentos que la doctrina penal ha adu-
cido para incluir el dolo -y, en consecuencia, también la culpa- en el tipo
subjetivo:

— En primer lugar, si al elemento tipicidad se le atribuye la mision de
describir la conducta merecedora de una sancién, parece complica-
do prescindir del dolo -conciencia y voluntad- para entender el com-
portamiento prohibido!'!’. Seria dificil de explicar cémo otros ele-
mentos subjetivos del tipo -el animo de lucro, por ejemplo- forman
parte de multiples infracciones administrativas y el dolo se excluya
sin mds de la tipicidad!!!.

El articulo 55 de la Ley 1/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion
ambiental, por ejemplo, tipifica como infracciéon administrativa “la
ocultacion de datos, su falseamiento o manipulaciéon maliciosa en el

107 Ahora bien, en sentido contrario, cuando regula las causas de exencion de la

responsabilidad, concretamente el error, en el articulo 6 se establece que “si el
dolo es elemento integrante del tipo infractor aplicado, el error vencible también
eximira de responsabilidad”. En este caso el mismo legislador opta por colocar la

categoria del dolo en el tipo subjetivo de la infraccion.

108 Por ejemplo, la STS de 27 mayo 1999, FD 2: “Por ello, la jurisprudencia cldsica de

nuestro Tribunal Supremo en materia de sanciones por infracciones administra-
tivas tiene precisado que la culpabilidad es la relacion psicolégica de causalidad
entre la accion imputable y la infraccién de disposiciones administrativas (vgr.
STS de 21 de marzo de 1984), superandose asi una corriente jurisprudencial ante-
rior que senalaba que para sancionar una infraccién administrativa no era preciso
llegar a la culpabilidad, porque bastaba la simple voluntariedad del sujeto”.

109 STS 109/2021 de 14 diciembre, FD 3y la STS 38/2020 de 2 junio, FD 8. Para el co-
mentario de estas resoluciones, vid. ALARCON SOTOMAYOR Y OTROS (2022), p. 175.

110 Roxin, (1992), p. 89.

11 CerEzO MIR, (1994), p. 363.



La culpabilidad de las personas fisicas en el derecho administrativo sancionador 391

procedimiento de evaluacion”. Se hace complicado prescindir del
dolo para perfilar el tipo infractor.

Al tipo subjetivo deben pertenecer todas las circunstancias que con-
vierten la realizacion del tipo objetivo en accion tipica incluyendo,
como no, el dolo y la culpa''®.

En segundo lugar, un gran porcentaje de infracciones administrati-
vas estan descritas por el legislador utilizando expresiones y verbos
que expresan una finalidad y que dificilmente pueden ser entendi-
das intelectualmente de forma azarosa o casual''®.

Es ilustrativo en este punto el articulo 35.2 de la Ley Organica
4/2015, de 30 de marzo, de proteccion de la seguridad ciudadana
que tipifica como infraccion muy grave “la fabricacion, reparacion,
almacenamiento, circulacién, comercio, transporte, distribucion,
adquisicion, certificacion, enajenacion o utilizacion de armas regla-
mentarias, explosivos catalogados, cartucheria o articulos pirotéc-
nicos, incumpliendo la normativa de aplicacion, careciendo de la
documentacion o autorizacion requeridas o excediendo los limites
autorizados cuando tales conductas no sean constitutivas de delito
asi como la omision, insuficiencia, o falta de eficacia de las medi-
das de seguridad o precauciones que resulten obligatorias, siempre
que en tales actuaciones se causen perjuicios muy graves”. Una vez
mas, resulta complicado imaginarse la fabricaciéon o reparacion de
un arma, por ejemplo, obviando el elemento cognoscitivo o volitivo
propios del dolo.

Por ultimo, un tercer argumento para la inclusiéon del dolo en el tipo
lo constituye la posibilidad de sancionar ilicitos en grado de tentati-
va. Si bien es cierto que en el Derecho administrativo sancionador
el papel de la tentativa es muy residual -quizas por la sorprendente
amplitud y variedad de los tipos infractores en las normas-, creo que
el argumento creemos que puede resultar convincente. En efecto, en
la tentativa el dolo es necesariamente un elemento conformante del
tipo. Una misma accion sera o no tipica segun esté animada o no por
la voluntad infractora de su autor!''.

112
113

114

Jakoss, (1995), p. 309.
CEREZO MIR, (1994), p. 367.
Ibidem, p. 365.
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Por lo tanto, si el dolo en la tentativa estd integrado en el tipo, debera
ocupar la misma posicion sistematica en las infracciones consumadas
pues, una infraccion intentada y la misma consumada solo se dife-
rencian en la ausencia de resultado.

Alavista de las razones expuestas parece que puede ser un error asumir,
sin mas, que el dolo y la culpa son formas de culpabilidad exclusivamente
o, dicho de otra forma, considerar a la tipicidad como un elemento defini-
dor de la infraccion administrativa puramente objetivo.

Por otra parte, hay que tener en cuenta que la ubicacion del dolo y la
culpa en el tipo subjetivo o en la culpabilidad no es una cuestion puramen-
te tedrica, sino que tiene su principal consecuencia practica en la determi-
nacion de a quién corresponde la carga de la pruebal!s.

No ofrece dudas la idea de que los elementos del tipo deben ser pro-
bados por la Administracion en el Derecho administrativo sancionador -o
por la acusacion en el proceso penal- para desvirtuar la presuncion de ino-
cencia''®. Desde el punto de vista objetivo, “es claro que la Administraciéon
soporta la carga de probar los elementos de hecho integrantes del tipo
de la infraccion administrativa: asi lo impone la presuncion de inocencia
establecida en el art. 24.2 de la Constitucion plenamente aplicable al Dere-
cho Administrativo sancionador”!'”. Igualmente, desde el punto de vista de
los elementos del tipo subjetivo, es jurisprudencia consolidada que “nadie
puede ser condenado o sancionado administrativamente sin una minima
actividad probatoria licita y legitimamente obtenida que demuestre la cul-
pabilidad del imputado”!®. Debe entenderse que la expresiéon “culpabi-
lidad” que utiliza tanto el Tribunal Supremo como el Tribunal Constitu-
cional se identifica plenamente con el dolo y la culpa, y no con el ultimo
elemento que configura la infraccion administrativa como accion tipica,
antijuridica y culpable.

En relacién con el dolo, y de forma ain mas tajante, en el ambito tri-
butario expresamente se exige “que sea la Administracion la que pruebe
y motive la presencia del dolo necesario, de modo que le incumbe la car-
ga de la prueba, o sea, la consecuencia adversa de que tal dolo no haya
quedado establecido suficientemente. (...), la traslacion de esa carga de

115 GomEez ToMILLO Y SANZ RuBIiaLEes (2023), p. 812 y HUERGO Lora (2023), p. 9.
116 Tzquierpo CARRASCO, (2007), p. 41 o Acuapo 1 Cupora, (2001), p. 97.

17 STS de 22 julio de 1988, FD 3.

18 STS de 5 octubre 2010, FD 4 o STC 18/2021 de 15 febrero, FJ 5.
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la prueba a la Administracion se justifica directamente en el principio de
presuncién de inocencia”?.

Algo parecido se deduce respecto a la exigencia de acreditacion de la
culpa cuando el Tribunal Supremo insiste en la “necesidad de que la prue-
ba practicada en el expediente disciplinario instruido al efecto desvanezca
toda duda sobre la concurrencia de los elementos que integran la infrac-
cion, entre ellos la existencia bien de negligencia, bien de mala fe”!%.

Si se ubican el dolo y la culpa entre los elementos del tipo, seria in-
coherente exigir a la Administracion la prueba de los elementos del tipo
objetivo y dejar fuera de esa exigencia a los del tipo subjetivo. Ahora bien,
no puede obviarse el hecho de que el dolo y la culpa pertenecen al ambito
interno y psicologico del infractor, por lo que su evidencia resulta mucho
mas compleja y para ello no resultan utiles los medios de prueba que se uti-
lizan para acreditar hechos externos. Es por ello que en este punto juega
un papel importante la denominada prueba indiciaria'?!: “si la Adminis-
tracion pretende imputar la infraccion a titulo de dolo deberd aportar las
pruebas indiciarias que conduzcan a tal conclusion; pero si se conforma
con una imputacion como maximo culposa, puede ser suficiente con la
observacion externa de la conducta, y la falta de una explicaciéon por par-
te del actor que permita situar su conducta bajo una perspectiva de ate-
nuacion o exencion de responsabilidad, puede ser suficiente para dar por
acreditada, por indicios a partir de su conducta, la concurrencia de culpa
o negligencia”!?.

Sin animo de analizar exhaustivamente la prueba indiciaria, pues no
es objeto del presente trabajo, si considero importante apuntar que el Tri-
bunal Constitucional espanol admite que el derecho a la presunciéon de
inocencia no se opone a que la conviccion judicial o de la Administracion
en un proceso pueda formarse sobre la base de una prueba indiciaria, pero
para que esta prueba pueda desvirtuar ese derecho fundamental debe sa-
tisfacer las siguientes exigencias constitucionales: los indicios han de estar
plenamente probados -no puede tratarse de meras sospechas- y se debe
explicitar el razonamiento en virtud del cual, partiendo de los indicios pro-
bados, se ha llegado a la conclusion de que el imputado realizé la conducta
infractora, pues, de otro modo, ni la subsuncion estaria fundada en Dere-

19 STS N° 537/2023 de 28 abril, FD 3.
120 STS de 15 de junio de 1999, FD 2.
121 Dg Parma pEL Teso, (1996), p. 62.
122 STS 408/2018 de 14 marzo, AH 1.
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cho ni habria manera de determinar si el proceso deductivo es arbitrario,
irracional o absurdo, es decir, si se ha vulnerado el derecho a la presuncion
de inocencia al estimar que la actividad probatoria puede entenderse de
cargo'?.

Por su parte, la culpabilidad -entendida como el juicio de reproche im-
putable a la conducta del acusado que podria haber actuado conforme a
derecho y no lo ha hecho - se presume en el procedimiento administrativo
sancionador. La realizacion del tipo se presume reprochable -es decir, cul-
pable- y debera ser el imputado quien pruebe la concurrencia de alguna
causa de exclusion de la culpabilidad!?*. En palabras del Tribunal Supre-
mo, “la apreciacion del requisito de culpabilidad deriva hacia la acredita-
cion psicologica de la imputabilidad, y dicha imputabilidad es de aceptar

125 STS de 28 mayo 1999, FD 3. La doctrina constitucional sobre la prueba indiciaria

puede encontrarse, de forma mas detallada, entre otras, en la STC 146/2014,
de 22 de septiembre, F] 3: “a falta de prueba directa de cargo también la prueba
indiciaria puede sustentar un pronunciamiento condenatorio, sin menoscabo del
derecho a la presuncion de inocencia, siempre que se cumplan los siguientes
requisitos: 1) el hecho o los hechos base (o indicios) han de estar plenamente
probados; 2) los hechos constitutivos de delito deben deducirse precisamente de
estos hechos base completamente probados; 3) para que se pueda comprobar la
razonabilidad de la inferencia es preciso, en primer lugar, que el 6érgano judicial
exteriorice los hechos que estan acreditados, o indicios, y sobre todo que expli-
que el razonamiento o engarce 16gico entre los hechos base y los hechos conse-
cuencia; 4) y, finalmente, que este razonamiento esté asentado en las reglas del
criterio humano o en las reglas de la experiencia comun’ o, en palabras de la STC
169/1989, de 16 de octubre, FJ 2, en una comprensién razonable de la realidad
normalmente vivida y apreciada conforme a criterios colectivos vigentes. El con-
trol de constitucionalidad de la racionalidad y solidez de la inferencia en que se
sustenta la prueba indiciaria puede efectuarse tanto desde el canon de su légica
o cohesion (de modo que serd irrazonable si los indicios acreditados descartan el
hecho que se hace desprender de ellos o no llevan naturalmente a €l), como des-
de su suficiencia o calidad concluyente (no siendo, pues, razonable la inferencia
cuando sea excesivamente abierta, débil o imprecisa), si bien en este ultimo caso
el TC ha de ser especialmente prudente, puesto que son los érganos judiciales
quienes, en virtud del principio de inmediacion, tienen un conocimiento cabal,
completo y obtenido con todas las garantias del acervo probatorio. Por ello se
afirma que sélo se considera vulnerado el derecho a la presuncion de inocencia
en este ambito de enjuiciamiento “cuando la inferencia sea ilégica o tan abierta
que en su seno quepa tal pluralidad de conclusiones alternativas que ninguna de
ellas pueda darse por probada.
124 ALARCON SoToMaYOR (2007), p. 398.
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mientras nos conste ningin hecho o circunstancia con entidad bastante
para eliminarla”!?.

Al menos dos argumentos sostienen esta idea: por un lado, no seria rea-
lista exigir a la Administracion todos y cada uno de los elementos que con-
forman el juicio -complejo- de culpabilidad. Por otro lado, resultaria impo-
sible exigir a la Administracion la prueba de elementos negativos como la
ausencia de error o la no concurrencia de causas de exculpacion!?®.

En conclusion, si parece que hay unanimidad en la exigencia de prue-
ba en relacion con el dolo y la culpa para poder sancionar validamente a
un ciudadano, resulta complicado ubicar estos dos elementos en el juicio
de culpabilidad. Si esto ocurre, nos encontrariamos con la paradoja de
que algunos elementos de la culpabilidad se presumen -imputabilidad, por
ejemplo-y otros deben ser acreditados -dolo o culpa-'?7.

Sin embargo, si situamos al dolo y a la culpa en el tipo subjetivo deberan
ser siempre acreditados por la Administracion -al menos indiciariamente-
junto con los hechos constitutivos del tipo objetivo. Por su parte, la culpa-
bilidad se presumira y la carga de la prueba de cualquier circunstancia que
la haga desaparecer recaera integramente sobre el imputado. Esta postura
parece mas razonable.

IV. CONCLUSIONES

Primera. Originariamente, el titular de la potestad sancionadora del Es-
tado fue el Poder Judicial. Posteriormente, por razones fundamentalmente
de orden practico, la Administracion Publica es dotada por el legislador de
capacidad punitiva. En consecuencia, la potestad sancionadora del Estado
tiene idéntica naturaleza juridica independientemente de que la ejercite el
Poder Judicial o la Administracion Publica. Por consiguiente, los principios
informadores del orden penal se aplican, mutatis mutandis, a la Adminis-
tracion y el concepto de delito entendido como accién tipica, antijuridica
y culpable es aplicable al de infraccion administrativa.

125 STS de 20 abril 2006, FD 4 o STS de 12 de enero de 2000, FD 4.
126 GomEez ToMILLO Y SANZ RUBIALES (2023), p. 829.

127 Esta es la postura, por ejemplo, de DE PALMA DEL Teso, (1996), pp. 40, quien con-
sidera que el error de prohibiciéon debera acreditarlo quien lo alega, sin embargo,
el dolo y la culpa -integrantes del juicio de culpabilidad- deben acreditarse por la

Administracion.
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Segunda. La culpabilidad en derecho administrativo sancionador es un
concepto que admite diversos significados y alcances y, en muchas oca-
siones, se utiliza de forma imprecisa o ambigua. Deben diferenciarse dos
modos de entender la culpabilidad. En primer lugar, la culpabilidad como
principio estructural del derecho administrativo sancionador. La vertiente
material de este principio proscribe la responsabilidad objetiva y un de-
recho sancionador «de autor» que determine las penas en atencion a la
personalidad del reo y no segun la culpabilidad de éste en la comision de
los hechos perpetrados en el uso de autonomia personal. Por su parte, la
vertiente procedimental del principio de culpabilidad se relaciona direc-
tamente con la presuncion de inocencia, garantia que impide sancionar al
acusado salvo que la culpabilidad haya quedado acreditada en la resolucion
sancionadora tras un procedimiento administrativo sancionador justo. La
segunda forma de entender la culpabilidad es como el cuarto elemento
integrante del concepto de infraccion administrativa, entendida ésta como
accion tipica, antijuridica y culpable.

Tercera. En su sentido mas técnico, la culpabilidad es el altimo elemen-
to integrante del concepto de infraccion administrativa. Desde este pun-
to de vista, la culpabilidad es el juicio de reproche que se dirige al autor
de una conducta tipica y antijuridica que pudiendo haberse comportado
conforme a derecho, no lo hizo. De esta forma, es el elemento individua-
lizador de la sancién administrativa. El contenido del juicio de reproche,
tomado directamente del Derecho Penal, exige el analisis de la imputabili-
dad del infractor, la conciencia de antijuridicidad y la no concurrencia de
causas de exculpacion.

Cuarta. Al elemento de la tipicidad en la infraccion administrativa se
le atribuye la mision de describir la conducta merecedora de una sancion.
La inmensa mayoria de conductas prohibidas descritas por el legislador
no pueden entenderse sin un elemento subjetivo de intencionalidad, es
decir, sin incluir en ellas el dolo -o la culpa-. Basta leer los tipos infractores
para darse cuenta de que los verbos que los describen exigen una finalidad
deseada o, al menos, representada como posible, nunca azarosa o casual
(por ello los supuestos de fuerza mayor y caso fortuito se analizan como
hipétesis en las que no concurre el tipo subjetivo, sin necesidad de ana-
lizar la culpabilidad). Esta realidad se traduce en la exigencia de ubicar
sistematicamente el dolo y la culpa en el tipo subjetivo de la infraccion,
cuya principal consecuencia practica es que la carga de la prueba recae
sobre la acusacion, es decir, sobre la Administracion Publica. No basta, en
consecuencia, con que la Administracion acredite en el procedimiento ad-
ministrativo sancionador el tipo objetivo -la conducta prohibida-, sino que
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debe probar cumulativamente la concurrencia del tipo subjetivo - dolo o
culpa- en el administrado.
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