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I. Introduccién temdtica

La exacta determinacion de las relaciones que median entre
el Ordenamiento administrativo sancionador y el Derecho punitivo
en sentido estricto constituye uno de los ternas fundamentales de
debate juridico actual y, sin duda, representa uno de los problemas
de mayor vigencia en el momento presente de discusiéon de la
Ciencia juridica asentada en la configuracion constitucional propia
del Estado de Derecho.

En efecto, si bien son multiples y variadas las relaciones que
conectan entre si al Ordenamiento administrativo eontravencional
y al Derecho penal criminal, se hace precisa una exacta demar-
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cacion de las respectivas esferas normativas correspondientes a
ambos sectores de regulacién del Ordenamiento sancionador.

Determinados principios juridicos delimitados en la dogmatica
juridico-penal actual, cuales son el principic de tipicidad, el
principio del contenido material de la antijuridicidad en base a la
ponderacion de bienes juridicos de méximsa significacidén frente a
los ataques tipicos de mayor graveded, €l principio de la impu-
tacién del acto tipicamente antijuridico al autor, el principio de
la culpabilidad normativa y €] de las exigencias politico-criminales
de prevencidén general y de prevencidn especial, entre otros, confi-
guran al Derecho penal criminal, aportando caracteristicas de
conformacion juridica que, por el contrario, no son consustancia-
Jes a la esencia del Ordenamiento administrativo sancionador de
las contravenciones al orden.

Sin perjuicic del reconocimiento de la trascendencia de las
caracteristicas que se muestran inherentes a los principios aludi-
dos, en un orden axiolégico de demarcacién de las facultades
sancionadoras lato sensu del Estado de Derecho, procede ademés
tener presente que otras perspectivas de consideraeion confluyen en
el examen de las respectivas disciplinas juridicas, configuradoras
del Ordenamiento sancionador del Hstado, integradas por el Dere-
cho administrativo contravencional, de un lado, y el Derecho penal
criminal, de otro.

En este contexto, asume singular significaciéon la funcién que
esté llamada a cumplir la Administracién piblica, en el marco del
ejercicio constitucional del Poder ejecutivo del Estado.

La Administracion publica es el: titular legitimo y ordinario
del ejercicio y de la ejecucion de la facultad sancionadora estatal,
en el marco de un Ordenamiento, curl el administrativo, que no
precisa asentarse de modo necesario en los principios esencialmente
configuradores del Derecho penal criminal, y que por demés no
tiene supeditado su desarrollo a las exigencias propias de la juris-
diccionalizacion, a diferencia de la estricta suiecién al Poder judi-
cial que es consustancial a la materia criminal,

La Administracién publica, al asumir la relevante funcién del
ejercicio de la facultad sancionadora del Estado, debe tratar de
fijar con la maxima precisién y exactitud los presupuestos facticos
de las infracciones determinantes de contravenciones al Ordensa-
miento, acreedoras de una respuesta ddministrativa sancionadora.

Para ello es basicamente requerida una técnica normativa,
que progresivamente tienda a aproximarse a la tipificacion que es
peculiar de las disposiciones penales, en orden a la determinacion
de la materia de la prohibicion punitiva.
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Ahora bien, en todo casa, no deia de ser cierto que la potestad
sancionadora del Estado corresponde per se a la Administracion
publica, la cual ha de ejercerla conforme a sus propios criterios de
actuacion, al amparo de los principios constitucionales de jerar-
quia y de sometimiento de la actuacién administrativa a los fines
que la justifican. gozando de autonomia para la gestién de los
intereses comunitarios (V).

II. Problemas juridicos

Los principales prcbiemas juridicos planteados por la dife-
renciacion entre el Dereche penal y ¢l Derecho administrativo
provienen de la propia dificultad técnica de delimivacion de ambos
sectores del Ordenamiento juridico.

En efecto, con frecuencia, no solo en la realidad empirica de
la praxis procedimental, sino aun en el planieamiento docirinal de
la demarcacion técnica entre Derecho penal y Derecho administra-
tivo, se incurre en una indebida determinacién de los esenciales
criterics respectivamente configuradores de ambos sectores del
Ordenamiento juridico.

El problema por demés no es reciente. Antes bien, en el
planteamiento teérico doctrinal, acase uno de los aspectos de mayor
velevancia en order. a la determinacion de la concepcion de los
limites del poder sancionador del Estado sea precisamente el cons-
tituido por la relacion valorativa que media entre el Derecho puni-
tivo y el Derecho sancionador.

El confusionismo y la imprecision en torne a la presente mate-
ria se evidencian ostensiblemente, hasta el extremo de lierarse
a decantar, junto al denominado “Derecho penal criminal”, en
sentido propio, 1a formulacion, en términos quiza un tanto conven-
cionales, de un pretendide “Derecho penal sancionador” puramente
administrativo.

Con extendida amplitud y persistente reiteracion, se ha desig-
nado también al Derecho penal criminal, por antonomasia, “Dere-
cho penal de Justicia”. en tanto gque se ha reservado para el Derecho
sancionador no penal la calificacion de “Derecho penal de Policia”.

Sobre esta base tedrica se ha propugnado. en suma, més o
menos directamente, con entusiasmo doectrinal acaso digho de
meior causa, la configuracién de una categoria conceptual cual
la de “Derecho sancionador admiristrativo”, que, aun con notables
matices de diferenciacién desde distintas perspectivas, pretende scr
(1) Articulos 97, 103 y 137 de la Constitucion KEspaiiola, de 27 cde diciembre de
1978.
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esencialmente comprendida también .como “Derecho penal”, st se
quiere, como parte segregads del Sistema punitivo estatal.

Una breve referencia historica permitird aprehender la sig-
nificacién y el alcance que asume el debate desarrollado precisa-
mente en torno a la respectiva naturaleza juridica del “Derecho
penal”, inherente a la soberania del Estado, y del “Derecho sancio-
nador”, propio de la Administracién publica.

Sobre tan relevanie cuestion doctrinal, en el fundamental
plano historico ¥ comparado de su planteamiento teérico-critico,
gracias a la determinante obra de BEINz MaTTes Untersuchungen
zur Lehre von den Ordnungswidrigkeilen (%), podemos conoerr y
valorar con precision y exactitud ia pluralidad de criterios cienti-
ficos de confipuracion de 1s “Teoria de las contravenciones”, rele-
vante en el planc sancionador del Ordenamiento administrativo,
en relacién con la “Teoria de. delito”, correspondiente a la dogma-
tica del Sistema del Derecho penal.

Prescindiendo de remotos precedentes histdricos, verificados
ent formulaciones doctrinales que se remontan a la Edad Media, se
advierte que el Derecho penal de policia. nacido con el Estad»
shsoluto en la Edad Moderna, traté ide sustentar basicamente el
postulado de que entre el “Derecho penal criminal (judicial)” y
el “Derecho penal policial (administrativo)” no existe diferencia
juridica sustancial (%).

En concreto, a este respecto, se puntuallza jque so’'0 a pattir
de la Ilustracion comienza a cuestionarse la pretendida identifi-
cacidn sustancial entre ambos ambitas sancionadores del Ordena-
miento positivo (*).

La inseguridad perceptible en los criterios de configuracion
basicamente propuestos evidencia una tanh notoria ambigliedad, en
cste Ambito, que pronto la aludida delimitacién se torna en una
cuestion vidriosa y polémica, por mor de la pluralidad y diversidad
de las posibles perspectivas de consideracion.

Como oportunamente pone de relieve el atento analisis histo-
rico-critico de Heinz MaTTEs (%), la moderna Ciencia del Derecho

(2) MATTES, Heinz, Untersuchungen zur Lehre von den Ordnungswidrigketten,
1. Healbband, Geschichte und Rechtsvergieichumg, nach dem Tode des Verfassers
herausgegeben von Dr, Herta Maties, Duncker & Humbloi, Berlin, 1977; 2, Halb-
band, Geliendes Recht und Kritik, nach demr Tode des Verfassers herausgegeben
und bearbettet von Dr. Herta Mattes, Duncker 4 Humblot, Berlin, 1982,

{31 MATTES, Heinz, o.t.c., 1. Halbband, pp. 110 s5

(4} MATTES Heinz, o.xe., p. 111,

(5) MATTES, Heinz, o.u.c., Heinz, pp. 116 ss.
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penal, desde sus origenes, ha suscitado, y ocasionalmente sostenido,
la permanente cuestién de 1a pretendida identidad cienlifica entre
el “Derecho sancionador no punitivo” y el “Derecho penal criminal”.

Precisamente en tal contexto, enire otros precursores de la
moderna Ciencia penal, asumieron €l desarrollo tecrico de un *“De-
recho de las contravenciones al Ordenamiento”, de naturaleza y
contenido punitives, autores como PAUL JOHANN ANSELM VON FEUER-~
BACH (*), JOHANN Micuarl FRANZ BIRNBAUM ('), KARL BINDING ()
v FranNz vox LiszT ('),

Por el contrario, coineiden en ¢l intento de delimitar nitida-
mente entre sf, en lo sustancial, el “Derecho penal” respecto del
“Derecho sancionad:r”, en atencion, de una parte, al desvalor del
injusto y. de otra, a la desaprobacion de la mera posibilidad de
peligro de la eiecucion del mismo, diversos seguidores del pensa-
mienfo juridico-penal hegeliano, como JuLrus FRIEDRICH ABBEG (77},
CHRIST!IAN REINHOLD KOsTLIN (1), HEINRICH LUDEN (%%}, ALBERT
FRIEDRICH BERNER (%) y HuGo HaLSCHNER ('*}.

Particularmente signilicativa fue, en cl marco de las vicisitudes
experimentadas por el proceso histérico-dogmético delimitador de
2 nocién de! Derechn administrativo sancionadar, la formulacion
de REINHARD vON FRANK ('), quien rechaza las concepcicnes dife-
renciaderas del injusto de poiicia, en cuanto injusto por viriud

(8) FEUERBACH, Paul Johenn Anselm: von, Lehrbuch des Gemeinen in Deu'sch-
land giiltigen Peinlichen Rechts, 1. Auflage, Gicssen. 1801, especialmente para-
grafo 22.

(7) BIRNBAUM, Johann Michael Franz. Uber das Erforderniss e¢iner Rechlisver-
letzuny zum Begriffe des Verbrechens, “Archiv des Criminalreckhts”, Neue Foige,
1834, pp. 149 ss, 179,

(87 BINDING, Kari, Handbuch des Strafrechrs. 1. Band, Leipzlg, 1885, p. 276.

(9Y LISZT, Franz vor, Lehrbuch des Deutschen Strafrechts, 4. Auflage, Herlin,
1881, pardgrafc 14.

(10y ABBEG, Julius PFriedrich Eeinrich, Lehrbuch der Strafrechtswissenschaft,
Neustadt ad. Orla, 1836.

(11) KOSTLIN, Christian Reinhaold, Neue Revision der Grungbegriffe des Crimi-
nalrechts, Tiibingen, 1845, pp. 28 ss.

(12) LUDEN, Heinrieh, Hondbuch des Teutschen Gemeinen und Farricularen
Strafrechits. Band I, Jena, 1847, np. 189 ss.

(13) BERNER, Aibert Friedrich, Lexrbuch des Deufschen Strafrechis, 3. Auflage,
Leipzig, 1866.

(14) HALSCHNER, Hugo Des Gemeine Deutsche Strafrecht, Band I, Die Alige-
meinen Strafrectlichen Leharen, Bonn, 1881.

t15) FRANK, Reinhard von, Studien zum Polizeistrafrechte, Programm, Sr. Konigl.
Hoheit dem Grossherzoge von Hessen und bei Rhein, Ernst Ludwig, zum 2§. August
1897 gewidmet von Rector und Senat der landeswmversitiit, Ciessen, 1897, npp.
215 ss.
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de 1a ley, aun moralmente indiferente y de mera desobediencia, que
no permite reconocer esencial separacién entre el “Derecho penal
crimingl de Justicia” y el “Derecho penal administrativo de Policia”.

En efecto, considera que los ‘'delitos de policis” constituyen
un grupo especial dentro de las acciones punibles, que junto a los
delitos leves requieren menor solemnidad procesal penal que los
delitos graves, ¥ cuyo reconocimiento permitiria aligerar la “sobre-
carga del Poder penal del Estado”, pero sin precisar ser sustraidos
de la competencia de los Tribunales ordinarios de la Justicia penal,
en favor de los drgancs de la Administracién Publica, pues a la
debida ;urisdiccionalizacién penal sélo corresponde en este a&mbito
una simplificacién procesal ('¢).

En cambio, la valoracion de la juridicidad material ha sido
contemplada por Max ErNsT MaYER ('7) desde el punto de vista
de las exigencias derivadas de las normas de cultura predominan-
tes en cada contexto soclal, considerando en concreto que €l delito
criminal est4 siempre en contradiccién con una norma de cultura
y con una norma juridica, en tanto que el ilicitc administrativo
se halla en contraste sdlo con una norms, juridica.

Conforme a este plantzamiento doetrinal, el injusto criminal
es considerado injusto, tanto por virtud de la ley que lo prohibe,
como por su intrinseca nocividad cultural, mientras que el injusto
policial 1o es slo en virtud de la ley que lo sanciona ('®).

En el marco de una formulacidén diferenciadora, desde otra
perspectiva, JaAMES GoLbpscHMIDT (%) ha pretendido conferir un
distinto contenido material de injusto, en relacion con el fin de
la norma juridica, a los respectivos comportamientos sancionados,
tanto en €l orden penal como en el orden administrativo.

Estima efectivamente que, si bien; el delito representa ia rehe-
lién de conducta contra el orden juridico, la infraccién adminis-
trativa integra la mera dejacion de promover una actitud positiva,
juridicamente exigida, encaminada a conseguir el bien comun,
generandose con ¢llo la causacion de un perjuicio al bienestar
normativamente pretendido: en tanto £l “Derecho penal” aspira
a la proteccién de bienes juridicos, la ‘“‘Administracion publica”

{16) FRANK, Reinhard von, Lu.c.

(17} MAYER, Max Ernst, Rechtsnormen und Kulturnormen, en “Strafrechtliche
Abhandlungen”, Heit 50, Bresiau, 1903, pp. 116 k.; Der allgememe Teil des Deuls-
chen Strafrechts, Lehrbuch, 2. Auflage, Heidelherg, 1923, pp. 45 ss

(18) MAYER, Max Ernst, Lu.c.

(19) GOLDSCHMIDT, James, Das Verwaltungsstrafrecht. Eine Unilersuchung der
Grenzgebiete zwischen Strafrecht und Verwaltungsrecht ou} Rechisgeschichilicher
und Rechisvergieichender Grundlage, Berlin, 1902, p. 531,

2_.63..



persigue la promocién del bien estatal, a través de la aspiracién al
bienestar social (*").

Sobre la base de tales consideraciones axiologico-teleoldgicas,
entiende que el “Derecho penal constitucional de Justicia” viene a
contraponerse al “Derecho sancionador administrativo”, que regu-
la las manifestaciones de la actitud del ciudadano en relaciéon con
el concepio de un Estado administrador, gue como tal encarna la
voluntad de bienestar colectivo (71).

En su virtud. estima que la pretendida insercion unificadora
del llamado “Derecho penal administrativo”, en el general “Dere-
cho penal constitucional de Justicia”, integra una aspiracion que
no representa sino un “fanatismo juridico”. referide al Ordena-
miento peculiar del Estado administrador ().

En congruencia fundamental con el planteamiento doetrinal
litimamente aludido, incidié asimismo substancialmente ERIK
WoLF (*%) en la tarea de configurar la diferenciada nocion del deno-
minado Derecho penal administrativo (**), bien que no procediendo
a delimitarle conforme a caracteristicas conceptuales u ontologi-

cas, sino antes bien segn criterios de referencia valorativa (¥7).

Tal entendimiento, en efecio, preconiza el postulado funda-
mental de que el autor de una infraceidon administrativa se com-
porta de un modo que muestra relevancia, no en el ambito de tipi-
ridad del Derecho penal, sino frente al bienestar general y, con
ello, frente a los intereses de la Administracion del Estado (¥%).

Considera que la contravencién al Ordenamiento constituye
un actuar, nc propiamente contraric a Derecho, materialmente
injusto, sino sdlo socialmente descuidado, formalmente perturba-
dor {*').

20 GOLDSCHMIDT, James, Begrijf und Aujgabe eines Verwaliungsstrafrechts,
en “GA”, Band 49, 1903, pp, 82 ss.

(213 GOLDSCHMIDT, James, lu.e Cfr. Heinz MATTES, Uniersuchungen ur
Lehre von den Ordnrungswidrigkeifen, 1. Halbband, Geschichfe und Rechisvergiei-
chung, nach dem Tode des Verfassers herausgegeben und fortgefilbre von Dr.
Herta Mattes, Duncker & Humbolt, Berlin, 1877, pp. 149 ss.

(221 GOLDSCHMIDT, James, ...

{23y WOLF, Erik, Die Stellung der Verwaltungsdelikte im Sirafrechissystem, en
“Pestgabe fiir Reinhard ven Prank", IL Band, J.CB. Mohr (Paul Sichkeckt,
Tiibingen, 1930, pp. 526 ss.

(24) Vid, Heinz MATTES, ou.c, 2p. 158 ss.
(26) Vid, Heinz MATTES, Tu.e.

(26) WOLF, Erik, ou.c., pn. 525 5., 561, 56E.
127y WOLF, Erick, o.au.c., pp. 525 ss,
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En los ilicitos administrativos reconoce también ciertamente
un bien juridico, pero estimado sb6io como un bien de la Adminis-
tracion revestido de forma juridica, rio como un bien en el sentido
material que corresponde a la valoraelén del Derecho penal crimi-
nal de Justicia, frente a la cual la Administracion se limita a tra-
tar de garantizar las condiciones de oportunidad y de utilidad, en
erceen al logro del bienestar social (25).

Ahora bien, estima que la diferehcia esencial del hecho puni-
ble, apreciada en los dos Ambitos juridicos de referencia, estriba,
no propiamente en la tipicidad ni en el injusto, sino en parte en la
culpabilidad y por completo en la indole de 1a autoria ().

Y, en este sentido, por su parte, JoOHANNES NaGLER (*) confi-
gura al Derecho penal administrative como un “Derecho penal de
orden”, en el que la “Tecria de las contravenciones al Ordena-
mento” es entendida propiamente como una teoria del injusto
no criminal, de suerte que tales contravenciones debian ser elimi-
nadas del Derecho penal ().

A su vez, RicHARD LaANGE (*!) acentua la necesidad del recono-
cimiento de un profundo contraste conceptual, entre los delitos y
las meras contravenciones al Ordenamiento, que resulta derivado
de la propia naturaleza de las cosas,|y en cuanto tal se muestra
condicionante de las pretensiones del legistador (3%).

No obstante, estima que las contravenciones al Ordenamiente
no se pueden compendiar en una unidad de sentido segun su “na-
turaleza”, sino exclusivamente en cuanto “valoradas” en un plano
juridico-positivo (34).

En suma, considera que ha de tenerse presente la diversidad
de “ser” y de “valor” entre ambas categorias delictivas propuestas,
toda vez que no puede desconocerse que al desvalor ético-social-
mente pretendido por un grupo se contrapone la conciencia de la
neutralidad de valor sustentada por otro ().

128 WOLF, Erik, o.x.c., pp. 561 Bs.
1201 WOLPF, Erik, Vom Wesen des Tdters, Titbingen, 1932, pp. 30 ss.

(30) NAGLER, Johannes, Leipziger Kommentar, Vorbemerkung vor § 13, Band
I, 6. Auflage, herausgegeben von Johannes Nagler in Gemeinschaft mit anderen,
Berlin, 1944, pp. 138 sa.

(31 NAGLER, Johannes, Lu.c.

(32) LANGE, Richard, Ordnungswidrigkeilen als Vergehen, en "“GA”, 1953, pp.
3 ss.

(33) LANGE, Richard, Der Strafgesetzgeber und die Schuldlehre; Zugleich ein
Beitrag 2um Unrechisbegriff bei den Zuwiderhandlung, en “JZ", 1958, pp. 73 ss., 78

134> LANQGE, Richard, l.u.c.
(35) LANGE, Richard, Lu.c,
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A partir de este desarrollo basico, el diseurse dialéetico de 1a
“Teoria de las contravenciones al Ordenamiento”, como fundamen-
tacidn del “Derecho sancionador administrativo”, ha permitido la
invocacion, por parze de distintos sectores de doctrina, de una am-
plia diversidad de eriterios de formulacidn de la indicada propues-
ta teorica (3%).

Entre tales criterios de configuracion, cabe resaltar el recono-
cimiento del contraste de individuo (ser personal} y sociedad (na-
turaleza social) como base de la Teoria de las contravenciones
administrativas o contravenciones a! Ordenamiento (*"}; 1a consi-
deracion de las contravenciones al Ordenamiento como contrapo-
siciones a los intereses administrativos (**); la evaluacidon de las
contravenciones al Ordenamiento como meras contrariedades al
orden (*); la caracterizacién de las contravenciones al Ordena-
miento como injustos moralmente indiferentes (**); y la estima-
cion de una pretendida fundamentacién juridico-natural de la
Teoria de las contravencicnes al Ordenamiento (*1).

Ante la ausencia de nitidez en. 1a delimitacion tedrica entre el
injusto penal y el ilicito administrativc, en definitiva, unos secto-
res de la doctrina postulan la exigencia de una delimitacidén mixta
de indete cualitativo-cuantitativa, en tanto otres sectores asumen
una diferenciaciéon meramente cuantitativa en orden a la funda-
mentacion de un confraste puramente gradual entre ¢l delito y la
contravencion (*2).

¥, en conclusion, se ha propugnado, por mor de imperativos
de naturaleza ;uridico-constitucional, la consideracion de la pro-
cedencia de criminalizacién de aquellas infracciones que conllevan
sanciones administrativas de contenido econdmice, tan despropor-
cionadas en relacién con las establecidas por la legisiacién penal
que, en su virtud, merecen guedar bajo 1a garantia del conocimien-
to jurizdiccional (**).

(36) MATTES, Heinz, Untersuchungen zur Lehre von den Ordnungswidrigiceiten,
2. Haltband, Geltendes Rech? und Kritik, nach dem Tode des Verfassers heraus-
gegeben und bearbeitet von Dr. Herta Mattes, Duncker & Humblo!, Berlin. 1982,
Pp. 93 s8.

(3T Vid. Heinz MATTES, ou.c., pp. 93 ss,
(38) Vid, Heinz MATTES, o.u.c., p2. 126 ss.
(39) Vid. Heinz MATTES, o.u.2., pp. 154 s8.
40 Vid. Heinz MATTES, o.u.c., pp. 199 s5.
(41) Vid, Heinz MATTES, o.u.C., Pp. 247 58,
(42) Vid, Heinz MATTES, o.u.c., pp. 466 ss.
(43) MATTES, Heinz, ou.c., pp. 470 ss.
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III — Problemas prdcticos

Las relaciones entre e. Derecho penal y el Derecho adminis-
trativo sancionador, go sdlo plantean dificultades de delimitacion
de caracter tedrico, que inciden sobre la configuracién técnica de
ambos sectores del Ordenamiento positivo, sine que también susci-
tan graves problemas practicos, de incalculable trascendencia en
el ambito de las consecuencias juridicas de contenido sancionador.

La relevancia de la suerte de problemas a que ahora se hace
referencia es perceptible a cada paso, a lo largo del dilatado pro-
ceso de ejecucion de las normas administrativas, en el marco de la
puesta en ejecucién practica del Ordenamiento sancionador por
parte de la Administracion publica.

En efecto, la gravedad de los prablemas practicos, suscitados
por los términos de delimitacién establecidos en el Ordenamiento
positivo entre el Derecho penal y el Derecho administrativo, se
aprecia acaso de un modo particular en dos grandes ordenes de
cuestiones, a las que se va a hacer referencia seguidamente por
separado.

Se alude, en concreto, en primer lugar, a la excesiva cuantia
de las sanciones administrativas pecuniarias (1), establecidas con
harta frecuencia en innumerables disposiciones del vigente Orde-
nariento administrativo; y, en segundo término, & 1a propia supra-
estimacion de ciertos Ambitos de competencia legalmente atribuidos
a la Administracion Piblica (2), que llegan incluso a comprometer,
en determinacos supuestos, los fundamentales principios de atri-
buciér. constitucional de competencias a los distintos Poderes
del Estado, como tales sujetos a la Constitucion y al resto del
Ordenamiento juridico ('), y en particular al Poder Judicial (%),
en relacion con el Gobierno y la Administracién Publica.

1) Extralimitacion de la cuantia de las sanciones adminis-
trativas pecuniarias.

Abarean un ambito regulativo tan dilatado estas hipbtesis
bésicas de supradeterminacion de las sanciones administrativas
pecuniarias que, sin duda, no seria posible ni sigquiera enunciar
los supuestos de disposiciones de nuestro Ordenamiento juridico
que adolecen de una tan grave deficiencia valorativa.

En su virtud, nos limitaremos a hacer slusion, a titulo mera-
mente ejemplificativo, a alguncs de Jos supuestos en los gue la

(44) Art.” 8.1 de la Constitucién Espaficla, de 27 de diciembre de 1878 dispone:
“Los ciudadanos y los poderes pliblicos estan sujetos a la constitucion
¥y al resto del Ordenamlientio juridico.”
(45) Articulos 97 y siguientes de la Constitucidn Espaficla, de 27 de diclembre de
1978.
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magnitud de la sancién administrativa de contenido econdmico se
muestra inconmensurablemente superior a la cuantia de las penas
de multa que mantiene en vigor el Codigo penal espanol, no ya
para la totalidad de las faltas sancionadas con esta indole de pena,
en el Libro IIT (De las faltas y sus penas) del cifado cuerpo legal,
sino incluso para la virtual generalidad de las infracciones consti-
tutivas de delito que, dentro del articulado de! Libro II (De los
delitos y sus penas), son conminadas con la aludida pena
pecuniaria.

Es de recordar, a este respecto, que la cuantia de la pena de
muita como criterio de delimitacién entre delitos y faltas, conforme
al sistema bipartito de clasificacién de las infracciones penales,
sustentado por el vigente Codigo penal espafiol, esta legalmente
fijada en el importe de 30.000 pesetas.

Asi, el articulo 28 del Cddigo penal establece que la multa,
cuando se impusiere como pena principal Unica, se reputara grave
cuando fuere de 30.000 pesetas o mas, y leve cuando no llegare a
la suma sefialada anteriormente (%),

Por su parte, €l articulo 6 del Codigo penal dispone que son
delitos las infracciones que la ley castiga con penas graves, y son
faltas las infraceciones a que la ley sefiala penas leves ().

De esta suerte, en efecto, la totalidad de las faltas que son
penalmente conminadas, en el Libro III del Cédigo penal, con la
sancién pecuniaria de multa, en su respectiva cuantia, no rebasa-
rén en todo caso el importe maxima, legalmente fijado, de 30.000
pesetas, que constituye la linea fronteriza de las penas pecuniarias
correspondientes a las infracciones penales mas graves represen-
tadas por los delitos, respecto de las de menor gravedad, integradas
por las faltas.

Por lo que a los delitos respecta, baste sefialar como botdn
de muestra, entre los comportamientos delictivos a los que se
establece la pena de multa, en orden a una estimacién del nivel de
la respectiva cuantia penal pecuniaria, los siguientes tipos legales:

(46) Art.” 28 del Codigo penal:

“La multa, cuando Se impusiere como pena principal dnica, y la priva-
cion del permiso de conduecién se reputaran:

12 — Graves, cuando la multa fuere de 30.000 pesetas o mas y la priva-
cién del permiso de conduccibn fuera por tiempo superior a tres meses,

20 — Leves, ciando la muita no llegare 2 la suma sefialada en el parrafo
anterior ¥ la privacién del permiso de conduccion no sea superior a tres
meses,”

(47) Art.° 6 del Codigo penal:
“Son delitos las infracciones que la ley castiga con penas graves.

Son faltas las infracciones a que la ley sefinla penas leves.”
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El delito de injurias graves par escrito y con publicidad es
sancionado, junto a la pena alternativa de arresto mayor o destier-
ro, con la acumulativa de multa de 30.000 2 300.000 pesetas (*),
y, no concurriendo aquellas circunstancias, con las penas de
destierro y multa de 30.000 a 150.000 pesetas (**), en tanto gque
la3 injurias leves por escrito y con publicidad serdn exclusiva-
mente castigadas con penas de mulia de 30.000 a 600.000 pesetas
(*°), la conducta de alianamiento de morada del particular que
entrare en morada ajena o0, sin habitar en ella, se mantuviere
en la misma contra la voluniad de su morador, ser4 castigado con
arresto mayor y multe de 30.000 a 150.000 pesetas (*); el delito
de amenazas no condicionales es sancionsdo con la pena de arresto
mayor y mulita de 30.000 a 150.000 pesetas (52); la utilizacién
flegitima de vehiculos de motor ajencs, cualquieras que fuere su
clase, potencia o cilindrada, serd castigada, alternativamente, con
la pena de arrestoc mayor o con la de mulis de 30.000 a 200,000
pesetas (%%); los dafios, no comprendidos en los tipos legales espe-
cificamente cualificados, cuyo importe Oga.se de 30.000 pesetas,
seran castigados con la multe de 30.000 a 200.000 pesetas (*);
el libramiento de cheque en descubierto es castigado con la pena
de arrestc mayor o, alternativamente, con la de multa de 30.000
a 300.000 pesetas (%} ...

En contraste con el criterio valorativo predominante en el
articulado del Cédigo penal, la Legislacién administrativa sancio-
nadora alcanza, en el marco del vigente Ordenamiento juridico
espatiol, unas cotas de tal magnitud econémica que hacen pensar al
observador imparcial que debe haberse padecido un craso error
axlolégico de apreciacion,

En efecto, a juzgar por el ancance de 1as respectivas sanciones
pecuniarias, determinadas infracciones administrativas son desva-
loradas como delitos graves, mientras la mayoria de los delitos
¥, por supuesto, todas las faltas, astimados acreedores de una
accion penal pecuniaria, son degradados por debajo de la cate-
gorfa de las contravenciones administrativas incursas en una
sancidén de esta indole.

(48> Art.° 459, parrafo primero, del Cddigo penal.
(49) Art.® 459, parrafo segundo, del Codigo penal.
(50) Art.® 460 del Cédigo penal.

{51} Ari® 480, parrefo primero del Cédigo penal,
(52) Art.® 493, 2.°, del Céodigo penal.

(53) Art?® 518 bis del Codigo penal.

(54> Art.? 5§88 del Codigo penal.

(58) Art.° 583 bis ) del Cédige penal.
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El pintoresco fenémeno denunciado, ciertamente tan anémalo
como paraddjico en un Orden de Derecho, puede advertirse en
numerosos supuestos de infracciones administrativas, de los que
son una muestra las siguientes hipétesis:

A) Un variade conjunto de infraccicnes administrativas
atentatorias conira los recurses naturales y régimen de viviendas
incorporan cuantias, mis o menos dispares entre si, aungque todas
ellas desorbitadamente elevadas, de sanciones administrativas de
contenido pecuniario,

a) El art. 108 de 1a Ley de Aguas describe entre las infrac-
ciones administrativas, sancionadas con una muita que puede
ascender hasta 50.000.000 de pesetas, la conducta de la derivacion
de agua de sus cauces y el alumbramiento de aguas subterraneas
sin la correspondiente concesién o autorizacion, (**) incidiendo con
el ambito tipico de la falta de sustraccién de aguas de ajena per-
tenencia o distraecién de su curso, descrita en el art. 599 del Codigo
penal, cuya penalidad en ningun caso puede llegar & 30.000 pese-
tas (°) o en la modalidad delictiva de usurpacion del art. 518 del
Cédigo penal, que prevé una multa del 50 al 100 por ciento de la
utilidad reportada (*%).

b) El art. 12, en relacion con el art. 13 de la Ley de Proteccion
del ambiente atmaosiérico, prevé el establecimiento de hasta 1.500.000
pesetas por la contaminacién atmosférica o el suministro ilegal
de combustibles o carburantes (**), que incide con el ambito de
descripeién contenida en el tipo de delito ecologico del art. 347 bis
del Cédigo penal (%), matizandose que la disposicién administrativa
establece la indicada sancién pecuniaria “sin perjuicio de la exi-
gencia, en su caso, de las correspondientes responsabilidades
civiles y penales” (*').

¢) El art. 8 de! Real Decreto-Ley 31/1978, sobre viviendas de
proteccion oficial, establece para las infracciones a las normas de
este régimen legal de viviendas la sancién de multas de hasta
1.000.000 de pesetas, puntualizando que, si en un solo expediente
se estimaren faltas de distinta naturaleza, cada una de ellas podra

(56) Art.? 108 de la Ley 20/1985, de 2 de agosto, de Aguag,
{57) Art.° 589 del Codigo penal.
(68) Art.e 518 del Cédigo penal.

(593 Articulos 12 ¥ 13 de la Ley 38/1872, de 22 de dlciembre, sobre Proteccion del
Ambiente Atmosférico.

(80) Art. 347 bis del Coédigo penal.

(81) Art® 12, 1, parrafo primero, de 1a Ley 38/1972 de 22 de diclembre, sobre
Protecclén del Ambiente Atmosférico.
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ser objeto de la correspondiente sancidn, y cuando la falta o faltas
afecten a varias viviendas podran imponerse tantas sanciones como
faltas se hallan cometido en cada vivienda (%*). Este criterio san-
cionador, no sclamente interfiere en la esfera tipica de diversos
supuestos delictivos como estafa, apropiacion indebida, defrauda-
ciones, nizamiento de bienes. .., sino que instaura un nuevo régi-
men de concurrencia acumulativa puramente aritmética, frente
& la acumulacién juridica prevista para el concurso de delitos (*.

d) El art. 6 de la Ley 57°1968, reguladora de percepcion de
cantidades anticipadas en la construceién y venta de viviendas, al
disponer que el incumplimiento para el promotor de lo dispuesto
en esta ley sera sancionado con una:multa por cada infraccifn,
sin perjuicio de la competencia de los tribunales de justicia (%'},
‘ncurre en flagrante vulneracién del principioc de prohibicién de
la doble incriminacion, al tiempo que no se muestra congruente
ni con las exigencias del delito masa (*) ni con la de la responsa-
bilidad del actuar en nombre de otro [*).

B) Las materias de orden publico, de patrimonio histéricc y
de sanidad, por su parte, como no podia ser mencs, no quedan en
el olvido legislativo, ni por consiguiente privadas del rigor sancio-
natorio en el orden pecuniario de que hace tan espléndida gala
el Ordenamiento regulador de la actuacién de la Administracion
Publica espafiola.

a) La Ley de Orden Publico de 30 de julio de 1959 dispone,
en su art. 18, que las autoridades gubernativas podran sancionar
los actos contra €l orden publico sin perjuicio de 1a competencia
de los tribunales o autoridades de otra jurisdicecién (*7), si bien el
art. 2 del Real Decreto-Ley 6/1977, de 26 enero, por el que se
modifica la presente Ley, establece que no se impondran conjun-
tamente sanciones gubernativas y sanciones penales por unos
mismos hechos. Es en todo caso altamente inquietante la comple-
mentacién de este precepto, al disponer gue ‘“cuandc los actas
contrarios al orden publico puedan revestir caracteres de delito,
las gutoridades gubernativas enviaran a la judicial competente
los antecedentes necesarios y las actuaciones practicadas para gue

(62) Art° 8 del Real Decreto-Ley 31,1978, de| 31 de octukre, sobre Politica de
Viviendas de Proteccién Oficial. Art.® 58 del Real Decreio 3.148/1978, de 10 de
noviembre.

(63) Art° 70 del Cédigo penal

16¢) Art® 8 de la Le 57/1988, de 27 de Jullo, reguladora de la percepciin de
cantidades anticipadas en la construcclén y venta de viviendas.

{65) Art.° 69 bis del Cédigo penal.

{68) Art.° 15 bis del Cédigo penal,

(87) Art.? 18 de la Ley 48/1959, de 30 de julio,! de Onden Publico.
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ésta proceda a su enjuiciamiento” (%), pues de tal suerte en ultimo
extremo aquélla decidira sobre el conocimiento o no de la judicial.

El art. 2 de la citada Ley de Orden Publico, en sus apartados
a), b), ¢), d), e}, f), g), h), describe como actos contrarios al
orden publico una serie de comportamientos que todos ellos tienen
relevancia tipica y son objetio de conminacion penal, en tanto que
el art. 2, i), al aludir a los que de cualquier otro modo no previste
en los parrafos anteriores faltaren a lo dispuesto en la presente
ley o alterasen la paz publica o la convivencia social, configura un
tipo de infraccion administrativa completamente abierto € indeter-
minado, que al igual las restantes infracciones de orden publico
pueden ser sancionadas administrativamente con mullas de hasta
5.000.000 de pesetas (5),

b) Los arts. 75 y 76, en relacion con el art. 26 de la Ley del
Patriménio Historico Espafiol prevé como infraccion administrativa
la exportacién ilegal de biencs del patrimonio histérico espatiol, que
puede ser sancionada con una multa administrativa de hasta
100.000.000 de pesetas (*"), en una configuracidn que entra en
colisién, de una parte, con el delito de contrabando descrito en el
art. 1 de la Ley Orgénica 7/1982, de 13 de julio, que modifica la
legislacién vigente en materia de contrabando y regula los delites
e infraceiones administrativas en la materia (™), asi como, de otro
lado, eventualmente con los tipos legales de delito de robo (2) y
hurto (**) y dafios (') conminados en el Codigo penal

¢} Con mayor precisién que las anteriores disposiciones admi-
nistrativas, 1a Ley General de Sanidad prevé que, en ios supuestos
en que las infracciones en materia de sanidad pudiera ser consti-
tutivas de delito, la Administracion pasara el tanto de culpa a la
jurisdiccién competente y se abstendra de segnir procedimiento
sancionador mientras la sutoridad judicial no dicte sentencia
firme (™), disponiendc que en ningun caso se impondrad una doble
sancién por los mismos hechos y en funcién de los mismos inte-
reses publidos protegidos (*%). No obstante, es de resaltar Ia notoria

(68) Art® 2 del Real Decreto-Ley 6/1877, de 23 de enero, por el que se modifica
1a Ley de Orden Publico.

68y Art" 19 de la Ley 49,1950, de 30 de julio, de Orden Publiceo.

(70) Articulos 75, 76 y 26, Disposictdén adicions! 12 y Disposicién final de la Ley
161885, de 25 de junio, del Patrimonio Histirico Espaifiol.

(71) Articulos 1 ¥ 2 de 1a Ley Orgénica 7/1982, de 13 de julio, que modifica la
legislacién vigente en materia de contrabando y regula los delitos e Infracciones
adminlstrativas en la materia.

12y Art® 508, 7.° del Cédigo penal,

(73>  Art® 516, 2* del Cédigo penal,

{74) Art.e 558, 5° y art? 563 bis a) del Codigo penal.

(75) Art.e 32 de la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Santdad.

(76) Art.° 33 de la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad.
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indeterminaciéon de las infracciones sanitarias en diversos supues-
tos (*"), la duplicidad de descripeién normativa de infracciones que
tienen relevancia tipica en otros casos (**), y la incorporacion en
el art. 13 de unea disposicion un tanto utdpica e indeterminada aj
disponer que “e! Gobierno aprobard las normas precisas para evitar
el intrusismo profesional y la mala practica” ().

C) Diversos ambitos de infracciones administrativas son tan
severamente sancionadas que parecen hacer evidente la exigencia
de incriminacion penal de determinadas materias, entre las que
cabe resaltar:

@) La Ley de Proteccién Civil prevé el establecimiento de
sancién administrativa de mulia de hasta 100.000.000 de pesetas(*?)
a infracciones de la presente Ley, entre las que figura el incumpli-
miento de las obligaclones de colaboracién personal y material con
la preteceién civil (*'), que tanto par la pravedad de la sancién
administrativa impuesta como por 1 entidad sustanclal de injusto
mereceria ser incorporada en un tipo delictivo de omision.

b) Le Ley del Suelo prevé determinadas infracciones urbanis-
ticas, que constituyan incumplimiento a las normas relativas a
parcelaciones, uso del suelo, altura, volumen y situacion de las edi-
ficaciones y ocupacion permitida de la superficie de las parcelas, a
las que podrd imponerse la sancién administrativa de la multa de
hasta 100.000.000 de pesetas (*?), a nuestro juicio, merece ser in-
corporada en el texto del Codigo penal, en un sentido simiiar al
contenido en el art. 307 de la Propuesta de Anteproyecto del nuevo
Cédigo penal (22),

¢) En materia de delitos e infracciongs monetarias, respecti-
vamente deseritos en los arts. 8 y 10 de la Ley 40/1979, de 10 de
diciembre, modificada en su aspectc penal por la Ley Orgénica
10/1983, de 16 de agosto, sobre régimen juridico de control de
cambios (#), estimamos procedente de lege ferenda la incorpo-
raciém de una infraceldén penal de gravedad intermedia constitutiva
de falta.

d) De manera andloga, entre los tipas de delitos de contra-
bando descritos en el art. 1 de la Ley Orglnica 7/1982, de 13 de

(77) Arte° 85, ¢}, 1% ¥ 2.5 de la Ley 15,1986, de 25 de abrl], General de Sanidad.
(78) Arte® 35 ¢) 4% 5%y 8* de 1a Ley 14/1984, de 25 de abril, General de Sanided.
(79) Art.® 13 de la Ley 14/1086, General de Sanidad,

(80) Art® 18, b de la Ley 2/1985, de 21 de enerp, sobre Proteccién Civil

(8l) Art° 1p, 2, a), inciso primere, de 1a Ley 2/1985 de 21 enero, sobte Pro-
teccién Civil

(82) Artfculos 228, 227 y 228 de la Ley sobre Régimen del Suele y Ordengcidn
Urbana, Texto refundide aprobedoc por Real Decreto 1.346/1076, de 9 de abril.
(83) Art® 307 de Ia Propuesta de Anieproyecto del noveve Cdédigo penal.

(84) Articulos 8 ¥ 10 de la Ley 40/1979, de 10 de diciembre, modificada en su
aspecto penal por la Ley Orgénica 1041883, de 16 de agosto, sobre Régimen juri-
dico de control de cambios.
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jullo (*), y las infracciones administrativas de contrabando pre-
vistas en el art. 12 de 1a citada ley, en funcion de valor de los
géneros o efectos objeto de las mismas en cuantia inferior a
1.000.000 de pesetas (*%), estimamos procedente la configuracién de
iure condendo de una infraccién penal intermedia constitutiva
de falta criminal.

e} La configuracién por la Ley de Montes de la infraccion
administrativa de la invasion, ocupacién y roturacion de mountes
incluidos en el catdlogo de los de utilidad publica, o de superficies
forestales de dominic privado incluidas en el inventario de montes
protectores ¢ que estuvieren vedados al pastoreo en los montes no
catalogados que se hallaren en régimen de repoblacién o en con-
sorcio con el Estado, merece, cuando menos, una equiparacion
sanclonadora a las faltas de pastoreo abusivo con causacidon de
dafios y de gquema de rastrojos u otros productos forestales, asi
como otras faltas contra la propiedad que comporten entrada en
heredad ajena o dafios en predios rurales (¥7), en el sentido de que
todas ellas deben ser objeto de una estricta simplificacion en su con-
figuracion tipiea como modalidades de faltas de dafio contra el
patrimonio ajeno, en sentido similar al previsto por el art. 597 de
la. Propuesta de Anteproyecto del nuevo Codigo penal.

2) Exasperaclén legal de la atribucion de competencias a la
Administracién Publica.

Como queda anteriormente consignado, no sélo la Admi-
nistraciéon Piblica asume legalmente, en el dmbito sancionador
pecuniario, determinadas atribuciones juridicas que resultan abier-
tamente excesivas, sino que incluso, en algunos supuestos, el
alcance de sus competencias incide en el marco juridico propio de
la materia de incriminacién cuya descripeion compete al Codigo
penal.

En efecto, si bien como principio basico, en el plano de sus
relaciones con la esfera de la tipicidad, la Administraciéon Piblica
se halla sometida a la jurisdiccionalizacién inherente a la materia
criminal, habiendo de colaborar directamente con la Justicia penal
en la medida requerida para el exacto cumplimiento de las resolu-

(85) Art° 1 de la Ley Organica 7,/1982, de 13 de ]ulio, que modifica 1a Legisla-
cién vigente en materia de contrabarndo y regula los delilos e infracciones admi-
nistrativas en la materia,

(86) Art° 12 de la Ley Organica 7,1982, de 13 de julio, que modifica la Legisle-
cién vigente en materia de contrabando ¥y regula los delitos e infracciones admi-
nistrativas en la materia,

<897y Articulos 587, 2.9, 588, 19, 2.7 39, 589, 1° 22 580, 501, 1°, 2.°, 3.2, 592, 593, 59,
598 v 508 del Cédigo penal

s
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ciones judiciales, en ocasiones, por imperativo de la propia Legls-
lacién penal, se confieren a la Administracion Pdblica ciertos mar-
genes de competencia, que pueden en alguna manera interferir o
condicionar por parte de ésta el norma} ejercicio del ius puniendi
estatal.

Tales asignaciones normativas de competencia administrativa
no implican, desde luego, dejacién de funciones jurisdiccionales ni
mendato delegado de las mismas. Ahora blen, en el marco de las
previsiones tipicas de ciertas flguras legales de delito, vienen a
comportar sélo determinadas facultades que, en todo caso, implican
auténtica incidencia, por parte de 12 Administracién Piblica, en 1a
materia de la prohibicién de las leyes penales.

Acaso uno de los ejemplos mas significativos que los sistemas
legislativos penales a este respecto mantienen en vigor se halle
representado por 1& inclusion, en determinados tipos de delito, de
ciertas condiciones objetivas de perseguibilidad, que condicionan
la efectiva penalidad de determinados comportamientos delictivos

a una previa actuacién de la Administracién Pablica.

Entre las condiciones objetivas de perseguibilidad que susten-
tan vigencia positive. en el Ordenamiento penal espafiol, aparece
consignada la que se contiene en ¢l tipo de delito de acusacion
¥ denuncia falsa, descrito y sancionado en €l art. 325 del Cédigo
penal, en los términos de una configuracién tipica subjetiva, porta-
dora de un elemento subjetivo del injusto (*).

a) El art. 326, parrafo primerd, del Codigo penal espafiol
dispone que los que imputaren falsamente a alguna persona hechos
que, si fueran clertos, constituirian delito o falta de los que dan
Iugar & procedimiento de oficio, st esta imputacién se hiciere ante
funcionario administrativo o judicial que por razén de su cargo
delibera proceder & su averiguacién y castigo, seran castigados con

(88) Art® 325 del Cédigo penal dispone:

“Los que imputaren falsamente s alguna personsa hechos gue, sl fueran
clertos, constitulrien delito o falts de los que den lugar a procedimisnto
de oficlo, 51 esta Imputacién se hiclere ante funcionaric adminisirative o
judiclal que por razén de su cargo dehblera proceder-a su averiguacién y
castigo, serdin sanclonados:

1.2 Con las penas de prisién menor ¥y multa de 30.000 g 150.000 pesetas,
si me imputare un delito,

2.2 Con la de arresto mayor ¥ la misma multa, st 1a imputacidn hublere
sido de una falts.

No se procederé, sin embargo, contra el denunclador o acusador siho
en virtud de sentencla firme ¢ auto, también firme, de sobreseimiento del

Tribunal que hublere conoeldo del dellta tmputedo.

Este mandarid proceder de oficio contra €l denunciador o ecusador,
siempre que de la causa princlpal resultaren méritos bastantes para abrir
el nuevo proceso”.
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la pena de prisién menor y multa, si se imputare un delito, y con
la de arresto mayor y multa, si la imputacion hubiere sido de una
falta.

La delimitacién tipica de este delito incorpora en su contenido
valorativo la ponderacién de una diversidad de “bienes juridicos”,
de dispar naturaleza, entre los que resalta uno de cardcter trans-
personalista, cual es el interés legitimo de la correcta Administra-
cién de Justicia, y otro de naturaleza individual, cual es el concepto
penal de honor de la persona singularmente aludida por la acusa-
cién o denuncia falsa.

En la ponderacién normativa de ambos bienes juridicos tute-
lados en esta disposicion, la sistematica del Codigo penal espafiol
ha dado “pricridad valorativa” al bien juridico supraindividual
representado por el interés de una correcta Administracion de
Jusiicia, que requiere una exigencia de veracidad en la manifesta-
cion de voluntad del particular, respecto a la Administracion de
Justicia, proferida ante funcionario administrativo o judicial que,
precisamente por razén de su cargo, debiera proceder a la averi-
guacién y castigo de la imputacion de delito o falta perseguible
de oficio.

La estructura tipica de este delito corresponde a la configu-
racién de un “delito pluriofensivo” que, a través de una manifes-
tacion unitaria de comportamiento, implica incidencia tipica sobre
una dualidad de bienes juridicos, nitidamente diferenciables entre
s{ y requeridos ambos, separadamente, de tutela penal.

La garantia juridico-penal del honor personal, respecto de la
conducta de falsa imputacion de la comision de un delito, es pro-
vista por el legislador penal en el marco de los delitos contra
el honor, al determinar la falsa imputacién de un delito de los
que dan lugar a procedimiento de oficio como contenido sustan-
cial del delito de calumnia, en el art. 453 del C6digo penal espa-
fiol (%), v, en su casg, de injuria grave, en el marco de la delimi-
tacién del tipo de delito de injurias graves que describe y sanciona
el art. 458, 19, del Codigo penal (*).

De esta suerte, idéntica manifestacion de veluntad falsaria
de conducta, constituida por la falsa imputacién de la comisién de

(89) Art.° 453 del Cédiga penal establece:

“Bs calumnis, la falsa imputacién de un delito de los que dan Jugar a
procedimientio de oficio™.

{30) Art.° 458, 1.°, del Cédigo prescribe:
“Son injurias graves:

12 La imputacién de un delito de 1os que no dan lugar a procedimiento
de oficlo™.
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un delito de los que dan lugar a procedimiento de oficlo, seria
constitutiva de calumnia del art. 458 del Codigo penal, sl 1a mani-
festacién es realizada ante persona no cualificada funcionarial-
mente, y, por el contrario, serfa constitutive del delito de acusa-
cién y denuncia falsa si tal imputacion fuere realizads ante fun.
cionario administrativo o judicial que por razdn de su cargo debiera
proceder a su averiguacion y castige,

La, ponderacién juridico-penal de la competencia funcionarial,
que legalmente corresponde 8l funclonario pablice administrativo
o judicial, es tenida en cuenta en orden a la determinacién del
contenido material de injusto propio del tipo de acusacién y denun-
cia falsa, de conformidad con la configuracion peculiar de un deli-
to pluriofensivo, que simultaneamente atenta a un bien juridico
individual, cual es el honor, y a un bien juridico transpersonalista,
como es el interés de veracidad para con la Administraciéon de
Justicia y, en definitiva, la propia correccidn del ejercicio del Poder
Judicial.

Ahora bien, interesa resaltar criticamente, de un lado, 1a exce-
siva gravedad con que se ponderan algunos elementos circuns-
tanciales de cualificacién del tipo bésico de calumnia, cuales son
los constituidos por la propagacién de la misma por escrito y con
publicidad, por cuanto en virtud de la concurrencia de tales ele-
mentos tipicos de indole circunstancipl la gravedad de la sancitn
penal in fotum aplicable excederia inciuso de la asignada para el
delito pluriofensivo de acusacién y denuncia falsa proferida ante
el funcionario publice, por la falsa atribucién de la comisién de un
delito de los que dan lugar a procedimiento de oficio.

En efecto, en el tipo uniofensivo:de calumnia con publicidad
se prevé, para la hipotesis descrita, junto a idéntica penalidad
privativa de libertad de prision menor que la asignada al delito de
acusacién y denuncia falsa, una sancién pecuniaria que justamen-
te duplica el alcance maximo de la cuantfa de la multa que se
determina para el tipo de acusacién y denuncia falsa.

Junto a la referencia cuantitativa, reveladora de tan desme-
surada intensidad punitiva de la celumnia con publicidad, es
perceptible otra deficiencia técnica, acaso ain de mayor gravedad,
en la dimension cualitativa de la configuracién del tipo pluriofen-
stvo de acusacién y denuncia falsa, que como tal implica ademéis
una incidencia en el meecanismo de correcto funcionamiento de la
Administracién de Justicia de la gue pueden derivar trascendentes
consecuencias jur{dicas.

A tal respecto, merece especial consideracion critica l1a “ponde-
racion uniforme”, que la norma penal efectua al configurar el
tipo de acusacidn y denuncia falsa, de 1as atribuciones que corres-
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ponden al funcionario piblico administrativo o judicial, en orden
a la actuacién procedente en el ejercicto de sus respectivas funcio-
nes publicas, en relacién con la verificacion de la atribucién de
pretendida comisién de la conducta delictiva objeto de la faisa
imputacion.

La norma penal efectua una *equiparacion funcionarial” de
funciones diversas entre si, que valcrativamente no resulta adecua-
da al propio contenido de las funciones, por la dispar relevancia
de las eventuales consecuencias oficialmente dimanantes de ios
cometidos propios ya del funcionario administrativo ya de la auto-
ridad judicial, respecto al interés jurisdiccional de veracidad para
corr 1a Administracion de Justicia, que la norma penal trata de
parantizar en el tipo legal de referencia.

Mais aun, prescindiendo de la generalizadora ‘“asimilacion
valorativa” de ambas titularidades de la funcién publica y de las
respectivas delimitaciones de sus singulares cometidos, ante la
falsa imputacién de la comisién de un delito perseguible de oficio,
mayor gravedad sustenta la inclusion de la condicion objetiva de
perseguibilidad en el tipo legal de acusacion y denuncia falsa.

b) El art. 325, parrafo segundo, del Coédigo penal (*') esta-
blece, como “condicion objetiva de perseguibilidad”, la exigencia
de que no se procederi, sin embargo, contra el denunc:a.dor o}
acusador sino en virtud de sentencia firme o auto fambién firme
de sobreseimiento del Tribunal que hubiere conocido del delito
imputado.

La relevancia de las funciones publicas valoradas en el contex-
to tipico de la acusacién y denuncia falsa, de este modo, viene 2
adquirir un tratamiento diversificador en el plano tipico de la
condicién objetiva de perseguibilidad, segin se trate de funciona-
rio publico administrativo o bien judicial,

Asi pues, la significacién tipica de la condicion objetiva de
perseguibilidad queda circunserita a la esfera de competencia propia
del “organo jurisdiccional”, unico legalmente competente para
pronunciar sentencia o auto firmes de sobreseimiento del delito
falsamente imputado.

De esta suerte, el reconocimiento de relevancia funcionarial
entre ambas titularidades de la funcién publica evidencia una
garantia del bien juridico protegido, que tipicamente viene a
resultar supeditada a la verificaciéon del ejercicio funcionarial de

(91) Art.® 325 parrafo segundoe, del Cédigo penal, dispone:
“No se procederd, sin embargo, contra el denunciador o acusador sino
en virtud de sentencia firme o auto, también firme, de schreseimiento cel
Tribunal que hubiere conocido del delito imputado’.
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competencia judicial constatada en el sobreseimiento del delito
objeto de la falsa imputacion.

El reconocimiento de la exclusiva competencia jurisdiccional
a los Tribunales de Justicia, que han de praceder al sobreseimiento
del delito objeto de la falsa imputacidn, permite una dual inter-
pretacién del “rol” desempefiado por la Administracién Piblica
no jurisdiccional, aunque desde luego también vinculada asimismo
a las exigencias de la debida practidabilidad de las respectivas
diligencias de averiguacion del presunto comportamiento delietivo,
objeto de imputacion, en el siguiente! doble sentido.

De un lado, cabria entender que; ante la ausencia de verifi-
cacion de indicios de criminalidad apreciable en la conducta del
falsamente acusado o denunciado, procederia una ‘“asutomatice
puesta en conoccimiento” de la Autoridad Judicial competente, en
orden a la correspondiente resolucidén firme de sentencia o auto
de sobreseimiento del delito falsamente imputada.

En este contexto interpretativo,i la Administracion Publica
efectivamente colaboraria, de un modo indirecto pero logicamente
coherente, a la correcta Administracion de Justicia, que como
cometido constitucional incumbe al Poder Jurisdiccional, por
cuanto, practicadas las diligencias propias de su competencia
administrativa, habria de poner en conocimiento de la Autoridad
Judicial el exacto resultado obtenide en las mismas, a los perti-
nentes efectos de la aplicacion por ésta de la legislaciéon penal y de
erjjuiciamiento criminal.

Ahora bien, una tal exigencia de automatica puesta en cono-
cimiento judicial del resultade de lag diligencias administrativas
practicadas por los funcionarios del Ejecutivo, ante cualesquiera
acusaciones o denuncias falsas de comision de delito perseguible
de oficio, en verdad, en el Ordenamiento positivo, “no es requerida”
expresa ni taxativamente, a tenor de la disposicién legal vigente.

De otro lado, en torno a la procedencia de una exigencia de
inmediato traslado de las actuaciones administrativas a la Auto-
ridad Judicial penal, es representable el supuesto de que la practi-
ca de tales diligencias no haya sido lefectuada por parte de los
funcionarios administrativos que, aun debiendo teéricamente
coadyuvar directa e inmediatamente a la Administracién de Justicia
criminal, ostenten el desempefio de funciones que no asuman
carfcter cautelar ni preventivo en materia penal, ni mantengan
relacion objetiva alguna con la misma, en el marco de titularidad
de unas competencias, distanciadas ratione naturae de las genuinas
funciones sancionadora y preventiva de los delitos y las faltas.

Ante la extraordinaria amplitud y diversidad de las funciones
que incumben a la Administracién Piiblica, seria de todo punto
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necesaric incorporar, en la tipificacion del delito de acusacion y
denuncia falsa, la exigencia normativa de una inmediata y directa
puesta en conocimiento de la Autoridad Judicial de “todas las
imputaciones de comisién de delitos”, de que tuvieran noticia
cualesquiera é6rganos de la Administracién Pubiica.

La actual imprevisién normativa de tan dispares situaciones
funcicnariales, asi como de .a eventual ausencia de la colaboracion
administrativa en la persecucién y prevencion de delitos y faltas,
constituye una grave deficiencia tipica, de que adolece la incrimi-
nacion positiva del comportamiento de acusacion y denuncia falsa,
que incide directamente en el particular que resulta afectado, en
su honor personal, por la falsa imputacién de la comision de delito
perseguible de oficio.

Ante tales supuestos de “ausencia de ejercicio de actividad
administrativa” investigadora, se genera una evidente “situacion
de indefension” del titular de uno de los bienes juridicos esencial-
mente protegidos en el tipo pluricfensivo de acusacion y denuncia
falsa, el honor, en contraste por demas con la garantia provista
por la norma penal al mismo bien juridico del honor personal,
frente a idéntica imputacion falsa de comision de delito perseguible
de oficio, en el tipo de calumnia del art. 453 del Cddigo penal.

De esta suerte, se abre una paradéjica situacién de eventual
“prevalencia prepotente de la Administracién Pudblica”, respecto
de la debida garantia de los derechos fundamentales de la persona,
que no admite resolverse de lege lata en sede normativa de la
legislacién penal vigente, diversificadamente tipificadora de los
delitos de acusacion y denuncia falsa y de calumnia, en relacion
con ia tutela penal de idéntico bien juridico del honor personal.

En electo, puesto que el delito de acusacién y denurcia falsa
incorpora un singular elemento tipico esencial, cual es la exigencia
de que la falsa imputacién haya sido realizada ‘‘ante funcionario
administrativo o judicial”, en virtud del principio de especialidad,
procedera subsumir la conducta realizada ante tal funcionario
pubiico precisamente en el tipo de acusaciéon y denuncia falsa, en
lugar de calificarla conforme al tipo de calumnia, toda vez que
la norma penal especial tiene prioritaria aplicacién frente a la
norma penal general.

Eu su virfud, en la eventual hipdtesis de que 1a Administracion
Publica, en innumerabies esferas de su cometido oficial, “no provea
a la averiguacion por si ni a la puesta en conocimiento™ de la
Autoridad Judicial de las actuaciones relativas a la falsa impu-
tacién de delito, indefectiblemente, colocara al titular afectado en
el bien juridico del honor en clara e inevitable “situacion de
indefension”.
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Con tan vercsimil proceder administrativo se veta legalmente
la perseguibilidad de la acusacién y denuncia falsa. ¥, al proplo
tiempo, con tal hipotética actitud administrativa, se obsta asimismo
recurrir al amparo de la garantia provista en el tipo legal de
calumnia, puesto que, en el concurso de leyes suscitado entre las
normas incriminadoras de 1a calumnia y de la acusacidén y denuncia
falsa, prevalecera la prioritaria aplicacién de esta disposicién legal
sobre aguélla, por exigencias del principio de especialidad.

Ls situacién de indefensién generads, no sé6lo concules el prin-
cipio constitucional de igualdad, cuya garantis es exigible en el
Ordenamiento juridico conjunto, sine que ademAs revela un sensi-
ble vacio normativo, en el ambito especifico de 1a disposicitn legal
incriminadora del delito de acusacién y denuncia falsa.

A este respecto, es de consignar que la tltima prevision conte-
nida en la determinaclén positiva dé la exigencia de 1a condicién
objetiva de perseguibilidad del tipo de acusacién y denuncia falsa,
en el parrafo tercero del art? 325 del Codigo penal (*?}, no permite
cubrir satisfactoriamente las exigencias de Politica criminal ni de
Justicia penal material enunciadas.

¢) El art® 325, parrafo tercero, del Codigo penal dispone que
el Tribunal que hubiere conocido del delitc imputade mandara
proceder de oficio contra el denunciador o acusador siempre gue
de la causa principal resultaren méritos bastantes para abrir el
nuevo proceso.

Esta disposicion no suple correctamente la deficiencia de con-
tenido representada por el vacio legal, perceptible ante la even-
tual inhibicién de la puesta en conocimiento, por parte de 1a Admi-
nistracién Publica al Poder Jurisdiecional, de las diligencias prac-
ticadas, o que deberian haberse practicado, en relacion con toda
imputacién de 1a comisién de un dellto perseguible de oficlo.

Constituye una garantia positiva, ciertamente, el preceptivo
mandato que incumbe pronunciar al Tribunal que determiné el
sobreseimiento de la causa por falsa imputacion de delito perse-
guible de oficio, en el sentido de proceder contra el denunciador
o acusador, siempre gue de la causs principal resultaren meéritos
bastantes para abrir el nuevo proceso.

Ahora bien, la propia virtualidad: del ejercicio de esta facultad
jurisdiceional, por mor de la cual se mandard proceder de oficlo
en el sentido indicado, queda sustancialmente comprometida, desde
el momento en que “falta la exigencia normativa” de una automa-

1920 Art. 325, parrafo terceiro, del Cddigo penml establece;
“Este mandard proceder de oficio contra el denunciador o acusador,
slempre que de la causa principal resuliaren méritos bastantes para abrir
el nuevo proceso’.
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tica e inaplazable “puesta en conocimiento”, por parte de la Admi-
nistracidon Publica a la Autoridad Jurisdiccional penal, de toda
imputacion de la comisién de delito perseguible de oficio de que
aquella tuviere conocimiento.

La Administraciéon Piblica, de este modo, por disposicion de
la propia norma penal, queda erigida en una situacién de prepoten-
cia, nto sélo frente al administrado, sino en cierto sentido también
respecto del Poder Jurisdiccional,

En efecto, de una parte, la Administracién Piiblica puede
colocar en una situacién, aun apareniemente revestida de licifud
formal, en realidad de *“absoluta indefensidon material”, al parti-
cular afectado por un comportamiento delictivo, de caracter plurio-
fensivo, que junto a la Administracién de Justicia incide sobre el
honor personal.

Y, de otro lado, en el caso descrito, en ia practica puede
asimismo, bajo cobertura de una formal legalidad, llevar al Poder
Judicial a una “efectiva situacién de ignorancia”, a través de la
omisiva substraccién de la puesta en conocimiento de la imputacion
de delito perseguible de oficio.

Una tal “conculeacion material” de los prineipios constitucio-
nales que, en orden a la garantia de los derechos fundamentales de
la persona, reclaman de modo particular la colaboracion de la
Administracién Piblica con el Poder Judicial, no es ya mas soste-
nible, en el marco regulativo de una delimitacion tipica gue resulte
ger sustancialmente expresiva del “Principio de Legalidad”, reve-
lador de la unica fuente de Derecho creadora del Ordenamiento
punitive, de conformidad con la configuracién constitucional de
un Estado social y democratico de Derecho,

IV — Criterios delimitadores

Como punto de partida, debe consignarse que la Constitucién
Espariola, en su art. 25.1, establece, de manera unitaria, el princi-
pio de irretroactividad de las leyes penales y sancionadoras para
las acciones y omisiones constitutivas de delito, falta o infraccién
administrativa, disponiendo gue nadie puede ser condenado o san-
cionado por acciones u omisiones que en el momento de producirse
no constituyan delito, falta o infraceién administrativa, segin la
legislacion vigente en aquel momento (™).

Sin perjuicio de la unitaria regulacién del fundamental prin-
cipio de irretroactividad, tanto de las leyes penales como de las

(93) Art° 25.1 de la Constitucién Espafiola, de 27 de diciembre de 1978:

“Nadie puede ser condenado o sancionado por acciones u omisiones gue
en el momente de producirse no constituyan delito, falta ¢ infraccién admi-
nistrativa, segun la legislecidn vigente en agquel momento”,
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leyes sancionadoras, por parte del texto de la Ley Fundamental,
es de tener presente que las leyes penales ¥ las leyes administrati-
vas sancionadoras no participan de una misma estructura esencial.

Antes bien, es preciso determinarila especifica estructura jurf-
dica de las normas penales y sancionadoras, en relacién con las
correlativas exigencias concernientes a las fuentes de creacién
normativa de tales disposiciones.

a} Es de resaltar, entre los basicos criterios delimitadores, que
la ley penal se inspira taxativamente en el “principio de legalidad”
penal, que reconoce como unica fuente creadora del Ordenamiento
punitivo a la “ley orgénica”.

En efecto, el Ordenamiento penal se inspira en el “principio
de reserva de ley”, que ademas por expresa disposicion constitucio-
nal ha de ser precisamente “ley organica”, por cuanto las leyes
penales son disposiciones que afectan/al desarrollo de los derechos
fundamentales y de las libertades publicas.

El art? 81.1 de ia Constitucion Espafiola preconiza el carécter
de “reserva de ley organica” para las leyes penales, al disponer que
son leyes orgénicas las relativas al desarrollo de los derechos funda-
mentales y de las libertades publicas, las que aprueben los Estatu-
tos de Autonomia y el régimen electoral general y las demé4s pre-
vistas en la Constitucion (™).

En cuanto tales leyes orgénicas, las leyes penales exigiran, para
su aprobacion, modificacién o derogacidn, la mayoria absoluta del
Congreso, en una votacion final sobre el conjunto del proyecto (™).

En relacion con el caracter de la!“ley penal” como “ley orgh-
nica”, es de tener presente que la Constitucién Espahola prociama
que los derechos fundamentales y las libertades publicas, reco-
nocidos en el capitulo 2 del Titulo Il {De los derechos y deberes
fundamentales) de la Constitucion vinculan a todos los poderes
publicos (*}.

(94) Art® 81.1 de la Constitucidn Espafiola, dea 27 de diciembre de 1978:

“San leyes orgAnicas las relativas all desarrollo de los derechos funda-
mentales y de [as libertades pablicas, 1as que aprueben los Estatutos de
Autonomia y el régimen electoral general y las demds previstas en la
Constitucién”,

(95) Art.® 81.2 de la Constitucién Espaficia, de 27 de diciembre de 1978:

“La mprobacién. modificacidn o derogecion de las leyes orgénicas ex'-
girA mayoria abscluta del Congress, #n une votacién finsl sobre el con-
junto del proyecto”.

(96) Art® 53.1 de 1a Constitucién Espafiola, de 27 de diclembre de 10738:

“Los terechos ¥ Libertades reconocidos en el Capitulo segundo del pre-
sente Titulo (De los derechos y deberes fundameniales) vinculan a todos
los poderes pilblicos. S6lo por ley, gua en tocdo casp deberk respetar su
contenido esencial, podrd regularse el Bjercicio de tales derechoa vy lber-
tades, que se tutelaran de acuerdo con lo previstc en el artfceulo 181, 1, @),
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La propia Constitucion garantiza expresamente el “principio
de legalidad”, conjuntamente con otros distintos principios juridi-
cos, entre los que cabe destacar, por lo que se refiere a la materia
penal, el de la “jerarquia normativa” y el de la “irretroactividad”
de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de
derechos individuales (*).

La “irretroactividad” de las leyes penales y sancionadoras des-
favorables (**) se compagina y complementa con el principio de
“legalidad”, con reserva de ley orgénica, de la ley penal, establecido
en los citados articulos 81.1, 53.1, 9.3 de la Constitucion Espafiola.

Desde esta perspectiva, cabe estimar gue el principio de lega-
lidad penal, con exigencia de ‘ley organica”, constituye uno de
los criterios basicamente diferenciadores entre el Derecho penal y
gl Derecho sancionador administrativo.

En efecto, es consustancial a la ssencia del Derecho penal la
exigencia de ley orgdnica, por cuanto la norma penal afecta a
derechos fundamentales y libertades ptblicas, constitucionalmente
valorados comc materia reservada a la ley organica.

Por el contrario, la eventual naturaleza de ley organica de las
disposiciones administrativas no es, en abscluto, un date esencial-
mente caracteristico de la estrutuctura propia de éstas, sino un
mero caricter eventualmente adicional a la configuracion de las
mismas.

Es cierto que, desde esta perspectiva, referente a la estructura
nomoldgica de las disposiciones penales y administrativas, puede
concurrir en ambas el caracter de iey organica, por lo que, desde el
punto de vista formal, cabria entender que no hay diferencia deli-
mitadora entre ambos érdenes del Derecho positivo.

Sin embargo, es de consignar que la esencial diferencia aludida
esiriba en que, en tanto es consustancial a la norma penal la exi-
gencia del caracter de ley organica de la misma, no es en absoluto
requerida como dato esencial tal naturaleza normativa para las
disposiciones administrativas.

1971 Art.® 9.3 de la Constitucién Espafiola, de 27 de diciembre de 1978
“La Constitucién garantiza el principio de legalidad, 1z jerarguia nor-
mativa, la publicidad ce las normas, la irretroactividad de las disposiciones
sancipnaderas no favorables o restrictivas de derschos individuales, la se-
guridad juricica, la responsabilidad y la interdiccién de la arbitrariedad
de los poderes piblicos™.
(98) Art.” 25.1 de la Constitucién Espafiola de 27 de diciembre de 1978.
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b) La posibilidad juridica de incideneia sobre la esfera de los
derechos fundamentales y de las libertades pablicas, constitucional-
mente reservada para las leyes penales, no puede sin mas transfe-
rirse al ambito de las disposiciones administrativas, por cuanto el
“principio de legalidad penal” ha de complementarse con el “prin-
cipio de tipicidad”.

De esta suerte, el axioma nullum crimen, nulia poena sine lege
constituye la maxima garantia en orden a la creacion de los tipos
legales de delito y a 1a determinacion positiva de las correspondien-
tes sanciones penales.

Por el contrario, de una parte, el Ordenamiento sancionador
administrativo no requiere, conforme & su naturaleza, que la deli-
mitacién de la materia de la prohiblcién tenga lugar a través de
la descripeién positiva de los tipos de delito.

A - detsrminacién de las
J. ae oura par u:, o exige gue la detsrminacion de

i“;
cuenmas sancionadoras, que afectan a los derechos y llbertades
fundamentales, se fundamente en la responsabilidad juridica deri-
vada de la culpabilidad personal, por la realizacion ds una accién
tipicamente antijuridica.

vy e

La respectiva configuracion de las normas penales y de las
dispesiciones administrativas sancionadoras responde a estructuras
y concepciones distintas del Derecho positivo.

El Derecho punitive conmina penalmente las acciones tipica-
mente antijuridicas realizadas por el autor culpable, en tanto el
Derecho sancionador administrativo conmina al individuo con la
correspondiente sancidén como miembro de una sociedad portadora
de voluntad subordinada a los fines de la mejora social, de la que
deriva la exigencia juridica de un deber para con la Adminl.stra-
cion, orientado al fomento del bienestar publico.

El Derecho penal se fundamenta en la responsabilidad juridiea
derivada de la realizacién culpable del injusto tipico, y se orienta a
la consecucitn de los fines politico-criminailes de prevencién gene-
ral y prevencion especial, en arden a la garantia de los bienes juri-
dicos que constituyen la materia de la proteccion de las normas
penales.

El Derecho penal y el Derecho administrativo, que integran
disciplinas juridicas auténomas, poseen un objeto de regulacién
propio, y asumen singulares cometidos de garantia que son diver-
505 en sus fines y que se inspiran en principios informadores
distintos.

Desde el punto de vista axiolégico y desde la perspectiva de la
configuracién estructural, la determinacion por las normas admi-
nistrativas de sanciones juridicas gue, en numerosos supuesios,
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rebasan en su contenido sustancial a las sanciones penales y, por
el contrario, el mantenimiento en la legisiacién penal de hipdtesis
de tipos de bagatels, en relacién con el objeto de regulacion positiva
de las normas penales, no implican en modo alguno una identifica-
cién y, menos aun, una confusién de ambas disciplinas juridicas.

No obstante, renunciandose de propésito en este lugar a plan-
tear la cuestion de una pretendida diferenciacion dogmatica entre
injusto penal e ilicito administrativo, acaso porque una distineién
ontolégica no existe, se pretende consignar, en los margenes de
confluencia del Derecho penal y del Derecho administrativo, la
diversidad de tratamiento juridico que merecen acciones injustas,
de desigual entidad y discrepante trascendencia tanto cualitativa
como cuantitativa, ante los respectivos esquemas axiolégicos pro-
pios del Ordenamienta positivo.

ny T nrden o la 3 i mi
L) ikl VLU o ik d91hu tuCIO"l SdSCluad' entre los n!‘de““ len-

tos penal y administrativo, es de tener presente que el Derecho
penal posee, conforme a su naturaleza, un “caracter fragmentarlo
por cuanto se someten a la garantla 3ur1d*ca, propia del mismo
s0lo aquellos bienes y valores, de 1a méaxima relevancia social, cuya
proteccioén en otros sectores del Derecho positivo resulta insuficien-
te o inadecuada.

La fragmentariedad del Derecho penal se asienta en el reco-
nocimiento de gue la incriminaeciéon positiva de conductas tipicas,
y la correspondiente conminacion dc las mismas con una pena,
resultan de todo punto indispensables en orden a la proteccién de
determinados bienes juridicos positivamente reconocidos.

A su vez, la estimacion de lo que a la sociedad conviene san-
cionar penalmente no puede efectuarse sino por la via de la acepta-
cion de 1los bienes y valores susceptibles y requeridos de la tutcla
juridico-penal.

La proteccién penal de los bienes juridicos se dispensara frente
a 1os mas graves atentados tipicos contra los mismos, representados
por 1a lesién o puESta en peligro de los bienes y valores fundamen-
tadores de la convivencia social y merecedores de la garantia propia
del Ordenamiento punitivo.

d) En intima conexion con ¢l caracter fragmentario, procede
reconocer el “caracter subsidiario” del Derecho penat,

La delimitacion técnica del caracter fragmentario de! Orde-
namiento punitivo aparece basicamente condicionada por la vigen-
cia del principio de proteccion penal, la cual sélo se dispensara a
log bienes de mayor relevancia social, tipicamente trascendentes,
en la medida en que los mismos son afectados por un comporta-
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miento particularmente grave, fundamentador del contenido ma-
terial de injusto.

El “caracter subsidiario” del Derecho penal hace directa refe-
rencia a la propia pravedad de la reaccion juridico-penal, frente a
la incidencia tipica de los respectivos objetos de tutela del Orde-
namiento punitivo.

Presupuestas basicamente la relatividad y la fragmentariedad
de la norma penal, €l cardcter subsidiario del Derecho penal va
més allg, y se muestra como un cardcter a un tiempo auténomo y
complementario respecto del anterior, que proclama la conveni-
encia o utilidad de la garantia punitiva, y se inspira en la signifi-
caclén de! principlo de oportunidad, configurador del Derecho
penal, en este contexto, precisamente como ultima ratio del Orde-
namiento juridico,

El cargcter subsidiario, que representa un fundamental 1imite
al Poder punitivo del Estado en el marco de la total estructura del
Ordenamiento juridico, comporta la Inequivoca apreciacién de la
mayor gravedad material, no s6lo puramente farmal, del Derecho
penal respecto del Derecho sancionador en general.

e) El “carfcter tutelar” del Derecho penal permite asimismo
fundamentar la delimitacién entre el Derecho punitivo y el Derecho
sancionador administrativo.

Los bienes juridicos, en sentido propio, constituyen el objeto
tipico de proteccién de las normas penales. En esencia, el Derecho
penal integra un Ordenamiento garantizador o tutelar de determi-
nados bienes y valores, consustanciales a la convivencia humana
en socledad.

El Derecho penal interviene, efectivamente, en la garantia de
tales bienes y valores, en la medida en que describe las modalidades
tipicas de conducta de lesién o de peligro que inciden sobre los
mismos.

Todo Derecho penal se fundamenta en la incidencia de lesién o
de peligro sobre los bienes juridicos que constituyen su objeto de
garantia, tanto para el establecimiento de las penas como de las
medidas de seguridad.

En efecto, ambas consecuencias juridicas requieren la previa
realizacién de un actuar tipicamente antijuridico, que expresa la
lesion o la puesta en peligro de los bienes juridicos.

El juicio de reproche de culpabilidad y las exigencias preven-
tivo-generales y preventivo-especiales de punibilidad determinarén
el establecimiento de la consecuencia juridica de la pena.
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La peligrosidad criminal del autor, sobre la base de la previa
realizacién de un injusto tipico, que lesiona o pone en peligro los
bienes juridicos, fundamentari la consecuencia juridico-penal
representada por 1a medida de seguridad.

De este modo, resulta excesivo e improcedente exigir siempre
la previa realizacion, en todo caso, de un heche “punible” para la
intervencion del Ordenamiento punitivo.

Es suficiente la concrecién tnicamente de un injusto tipico
para €l establecimiento de una medida de seguridad juridico-penal,
en virtud de un juicio de peligresidad eriminal genéricamente deno-
minado “‘postdelictual”.

Esta expresion, empleada en sentido metaférico, ha de enten-
derse, en este contexto, en una acepcién amplia, que no exige la

constancia de 1a +n1-9'|\rlnr1 de 1oz elementos constitutivos del delito
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sino sOlo la del precedente comportamiento tipicamente injusto,
conforme a una correcta significacién equivalente al actuar “postil-
licitum” penalmente relevante.

De este modo, a diferencia de las sanciones administrativas,
12s penas se fundamentan en la responsabilidad juridica derivada
del principio de culpabilidad y estan llamadas a cumplir exigencias
de prevencion general y especial, en tanto las medidas de seguridad
establecidas por el Ordenamiento punitivo se inspiran en el prin-
cipio de peligrosidad criminal, asentada en la previa realizacitn
de un comportamiento antijuridico, y estdn primordialmente orien-
tadas a la evitacién de ulteriores injustos tipicos.

En suma, 13 utilizacién de ambos medios de respuesta juridico-
penal, penas y medidas de seguridad, permite al Ordenamiento
punitivo la realizacion de las funciones de garantia de los objetos
de proteccién cuyo aseguramiento incumbe a este sector del Orde-
namiento positivo, de conformidad con los aludidos principios
bésicos de fragmentariedad, subsidiariedad y reserva de ley orga-
nica.

Conforme a tales postulados juridicos fundamentales, €l Dere-
cho penal se configura come la ultima ratio del Ordenamiento juri-
dico conjunto, al gque ha de guedar reservada la posibilidad de apli-
cacién de 1as mas graves consecuencias juridicas, de acuerdo con
el principio de intervencién minima, supeditada a la reserva de
ley orgéaniea.

Junto a la inevitable dimension normativa de castigo, corres-
ponde a la pena el cumplimiento de las primordiales funciones
teleolégicas de prevencion general y de prevencion especial, a fin
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de que la sociedad en general se abstenga de la comisién de delitos,
y el delincuente en particular logre alcanzar la reinsercién social.

Por su parte, las medidas de seguridad unen a las primarias
tareas preventivo-generales y preventivo-especiales las exigencias
del tratamiento técnico asistencial, educative o resocializador, que
resulte adecuado a la defectuosa persanalidad del sujeto.

Ambos medios de respuesta del Qrdenamiento penal podrian
ser compatibles entre si, si bien seria preciso que concurran en cada
uno de ellos los respectivos presupuestos y fundamentos de su deter-
minacidn juridica, en la seguridad de gue ningun sector del Orde-
namiento positivo puede trascender, en la gravedad de sus conse-
cuencias sancionadoras, a las previstas en la legislacién penal,
unica & la que se confiere constitucionalmente la facultad de inecidir
en los derechos fundamentales y las libertades publicas garantiza-
dos por la Constitucién.

Desde esta perspectiva, es de entender que toda actividad oficial
ajena a la jurisdiccionalizacién inherente al Derecho penal queda-
ria incursa en la interdiccién de la arbitrariedad de los Poderes
publicos, establecida en la propia Constitucion ("),

V — Proposiciones conclusivas

Como abreviada sintesis de las ponderaciones efectuadas en
torno a los criterios de previsién normativa establecidos en el vigen-
te Ordenamiento punitivo, tanto en el 4mbito del Derecho adminis-
trativo sancionador como en la genuina esfera del Derecho penal,
cabe formular las siguientes proposiciones conclusivas:

I) Procede basicamente tomar conciencia de la grave incohe-
rencia normativa, que constituyen las contradicciones valorativas
apreciables entre el Derecho penal y ¢l Derecho sancionador, por
cuanto con harta frecuencia las sanclones de caricter edministra-
tivo, imponibles con arreglo a procedimiento administrativo y
asignadas a 1a competencia de muy dispares 6rganos de la Adminis-
tracion Publica, exceden notoriamente en su alcance a las propias
sanciones juridico-penales.

II) El necesario tratamiento punitivo, rectificador de tan
anomala gituacién juridico-positiva, habréd de partir del recono-
cimiento basico de la estricta exigencin de observancia de los carac-
teres esencialmente configuradores del Derecho penal, sustanciados
en los principios de intervencién minima legalizada, con reserva
de ley organica, de fragmentariedad y de subsidiariedad, que legiti-
man de modo exclusivo sl Derecho pehal, en cuanto dltime ratio

(98} Art.® 9.3 de la Constitucién Espafiola, de 27 de diciembre de 1978.
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del Ordenamiento juridico, para incidir, conforme a la Constitu-
cion, en la esfera de los dereches fundamentales v de 1as libertades
publicas de las personas,

III) Es imperiosa la urgente exigencia nomoldgica de revisién
normativa, en ¢l marco del Ordenamiento juridico propio de un
Estado de Derecho, de la improcedente situacion positiva e inver-
sién valorativa, gue evidencian amplios ambitos del Derecho admi-
nistrativo sancionador, frente al Derecho penal, con particular refe-
rencia al circulo de las sanciones administrativas pecuniarias que,
excediendo en su contenide a las penas de multa del Ordenamiento
punitive, incorporan un sentido axicldgico que se revela a todas
luces insostenible conforme a los principios de proporcionalidad,
de jerarquia normativa y de Justicia material.

1V) Como eriterio fundamental, de especifica aplicacion a la
exigencia de revisién normativa de la aludlda ‘inversién Valoratlva,
perceptible en amplios sectores del Ordenamiento positive, se re-
quiere la implantacién de un criterio de graduacion cuantitativa en
las respuestas penal y administrativa de contenido pecuniario, en
cuya virtud quede instaurado el principio de que la mas grave de 1as
sanciones administrativas pecuniarias. contra infracciones de esta
naturaleza juridica, no debera rebasar ei aleance de las penas de
multa asignadas, 1o ya a los delitos, 5ino a ningur.o de los tipos de
falvas conminades en el Codigo penal

V) En orden a la aplicaciéon del Ordenamiento penal stricto
sensu de contenido pecuniario, que habra de sustituir a las san-
ciones administrativas que en la actualidad rebasan el alcance
pecuniario de las penas de multa, tal sector del Ordenamiento posi-
tivo quedara en lo sucesivo plenamente sujeto a la garantia juris-
diccional criminal, pues tal indole de sanciones, de tan elevada
intensidad, han de corresponder exclusivamente al &ambito del
Derecho penal, bien alternativamente bien de forma acumulativa
con otras sanciones punitivas.

VI) En suma, tanto en el orden sustantivo penal como en el
correspondiente organice y procesal, todas las infracciones adminis-
trativas, merecedoras de sancién cuya intensidad de contenido sesa
superior a la respuesta penal de las infracciones constitutivas de
falta, han de ser objeto de urgente criminalizaciéon. Y, por €l con-
trario los tipos cde bagatela, por su escasa significacion social, no
merecen alcanzar relevancia tipica, y han de ser degradados a la
mera condicion de contravenciones administrativas sujetas a una
sancién que en ninglin caso puede equipararse, ni er su contenido
ni er. la forma de su determinacion, a la de cardcter juridico-penal.
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