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NOTA INTRODUCTORIA

1. Este Tomo II recoge nueve temas de Derecho administrativo, corres-
pondientes a la potestad sancionadora, responsabilidad patrimonial, contra-
tos del sector publico, derecho de propiedad y bienes publicos, funcién publi-
ca, servicio publico, la actividad administrativa de fomento y la de control y
los principios de organizacién administrativa.

2. En el tiempo transcurrido entre la anterior edicién y la actual han con-
tinuado aflorando las incompatibilidades, parece que ya finiseculares, del or-
denamiento interno con el de la Unién Europea. Una de ellas sigue afectando a
la situacion de los funcionarios interinos ante la inadaptacion, parece que cré-
nica, de la normativa estatal a la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la
Unién Europea (TJUE). La ultima sentencia, dictada por la Gran Sala el 14 de
abril de 2026 en el asunto C-418/24, confirma sucesivas sentencias. Sin embar-
go, aflade un aspecto de interés, a saber, que la obligacién de recuperar, «de los
directivos responsables», los importes abonados a los trabajadores en concepto
de reparacién del perjuicio sufrido, debido a la infraccién de las normas rela-
tivas a la seleccién o a la contratacién, cuando esta infraccién es intencional o
resultado de una falta grave, puede ser una medida, junto con otras, adecuada
para sancionar debidamente la utilizaciéon abusiva de sucesivos contratos de
duracion determinada.

3. Por otra parte, en el momento de escribir esto, el legislador del Estado
sigue sin cumplir con la sentencia del TJUE de 28 de junio de 2022 (asunto
C-278/20) que evidencié que la regulaciéon de la Ley 40/2015 en materia de
responsabilidad patrimonial por infraccién del Derecho de la Unién Europea
no se adaptaba a las exigencias de este ordenamiento juridico. El proyecto
de ley presentado en el Congreso lleva ya mas de veinticuatro ampliaciones
del plazo para la presentaciéon de enmiendas, a pesar de que la STC 32/2026,
de 14 de abril, ha senalado que esa facultad no puede convertirse en pretexto
o subterfugio que conduzca a la inefectividad del derecho de los diputados
a pronunciarse sobre un proyecto legislativo, al paralizar indefinidamente la
tramitacién de este mediante la ampliacién sucesiva y sin justificacion del pla-
zo de presentaciéon de enmiendas.

Bilbao, 21 de julio de 2026.

Agustin GARCIA URETA

Catedratico de Derecho administrativo
Universidad del Pais Vasco/Euskal-Herriko Unibertsitatea



TEMA 10. POTESTAD SANCIONADORA
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

I. FUNDAMENTO

1. La potestad sancionadora de las Administraciones Publicas tiene
como fundamento constitucional el art. 25 CE', que se refiere al ius puniendi
del Estado, tanto penal como administrativo sancionador?.

2. Del art. 25 CE se derivan una serie de principios, algunos expresos y
otros implicitos, caso del non bis in idem que, sin embargo, esta recogido en el
CEDH y la CDF. El Derecho administrativo sancionador y el penal comparten
una misma naturaleza3. Ambos imponen castigos por la comisién de compor-
tamientos que una ley establece como infracciéon. Con todo, hay diferencias
entre ellos. No resulta posible que una norma sancionadora administrativa
imponga una pena privativa de libertad*, mientras que esto si es posible en el
ambito penal. Aunque el legislador cuenta con un amplio margen para esta-
blecer qué comportamientos caen en el ambito administrativo o penal, existen
determinados bienes juridicos cuya importancia requiere de la intervencién
de este segundo ordenamiento (v.g., trata de personas, blanqueo de capitales
o genocidio). Establecer un criterio divisor entre uno y otro ordenamiento
no resulta sencillo. La defensa de bienes juridicos y la interpretaciéon que del
interés publico haga el legislador dependen basicamente de lo que entienda
en cada momento. Otra cuestién diferente es si resulta aceptable la abundan-
cia de infracciones administrativas (también penales) que se adoptan, lo que
pondria en evidencia otras circunstancias, como puede ser la inoperancia de
los mecanismos preventivos o, al menos en algunos casos, la publicidad que se
pretende dar a infracciones que posiblemente no se lleguen a sancionar o solo
lo sean de manera esporadica.

3. La jurisprudencia constitucional ha justificado la potestad sanciona-
dora de la Administracion, frente a un eventual monopolio de los tribunales,
en tres criterios de conveniencia:

También el art. 45.3 CE, referido al medio ambiente.
NIETO GARCiA, 2005.

ALARCON SOTOMAYOR. 2014.

STC 122/2010; art. 29.1 LRJSP.

N
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a) No recargar en exceso las actividades de la Administracién de justicia
como consecuencia de ilicitos de gravedad menor.

b) Dotar de una mayor eficacia al aparato represivo en relaciéon con los
ilicitos administrativos.

¢) Mayor inmediacion de la autoridad administrativa sancionadora res-
pecto de los hechos sancionados?.

II. CONCEPTO DE SANCION

1. Nocién

4. En esencia, la sancién tiene un caracter marcadamente represivo o de
castigo de una conducta que una norma (en principio una ley) establece como
infracciéon administrativa. La nocién de sancién es de caracter estricto. Esto
implica que resulte improcedente extenderla, con la finalidad de aplicar las ga-
rantias constitucionales propias de esta materia, a medidas que no respondan
al ejercicio del ius puniendi del Estado o no tengan una verdadera naturaleza
represiva.

2. Distincién con otras figuras restrictivas de derechos

5. Lanaturaleza punitiva de la sancién la distingue de otras medidas ad-
ministrativas que puedan dar lugar a la restriccién de derechos o a imponer
decisiones desfavorables para las personas. En términos generales, la diferen-
cia radica en que, asi como las sanciones castigan un comportamiento que
una norma considera antijuridico, medidas tales como una multa coercitiva,
el deber de sacrificar unos animales por estar enfermos a causa de una peste
o indemnizar por los dafos causados a bienes publicos, por citar algunas,
persiguen prevenir, restaurar o eliminar las consecuencias derivadas de un
comportamiento contrario a los intereses publicos. Por su parte, la sancién (o
la amenaza de ella) solo tiene un efecto preventivo indirecto®, de manera que
los potenciales infractores conozcan las posibles consecuencias punitivas que
se pueden derivar de la comisién de aquellos comportamientos antijuridicos.

6. Entre las medidas de gravamen distintas de las sanciones se pueden
citar las siguientes a modo de ejemplo:

a) La coaccién administrativa. Esta supone una reaccion frente a deter-
minadas situaciones apremiantes contrarias al orden general (v. g., retirada de
productos peligrosos), poniéndose fin a una situacién contraria a la norma
de que se trate.

b) La revocacion de una autorizaciéon por incumplimiento de las condi-
ciones a las que est4 sujeta (v. g., por motivos de proteccion del medio ambien-
te). La revocacion de autorizaciones no tiene necesariamente caracter san-
cionador, toda vez que, si se incumplen las condiciones a las que esta sujeta,
el interesado deja de beneficiarse de las ventajas que implica la autorizacién
como titulo habilitante para llevar a cabo una actividad que inicialmente esta
prohibida (v.g., servicio del taxi)’. Sin embargo, la jurisprudencia no ha adop-

STC 276/2000.
REeBoLLO Puig, 2001: 156-157.
STS de 10 de abril de 2025, rec. 5733/2022
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tado un tnico criterio al respecto. El Tribunal Constitucional ha sefialado que
la revocacién de una licencia se fundamenta en el incumplimiento de los re-
quisitos establecidos por el ordenamiento para el desarrollo de la actividad
pretendida. Sin embargo, en otros casos, la revocacién responde a un amplio
margen de apreciacién en manos de la Administraciéon para valorar determi-
nadas conductas como contrarias al ordenamiento, en cuyo supuesto se trata
de los casos denominados por la doctrina como «revocacién-sancién»®. En
consecuencia, es necesario tener en cuenta las circunstancias de cada caso.

¢) La devolucién de una ayuda publica declarada ilegal®.

d) La extincién de una concesién sobre un bien publico (o sobre un ser-
vicio).

e) La actuacion de la Administraciéon encaminada a la recuperacion del
dominio puablico'.

f)  La expropiacién por incumplimiento de la funcién social de la propie-
dad.

g) Las clausulas penales que se puedan establecer y ejecutar respecto de
los contratistas (v. g., por retrasos en la ejecucién del contrato de que se trate) !?
o la prohibicién de contratar con la Administracién por no encontrarse una
persona al corriente de los pagos a la Seguridad Social '3.

h) Losrecargos fiscales que se derivan del impago de los tributos 4. Ahora
bien, si el recargo se aplica en supuestos en los que ha existido una infraccién
de una ley, aquel desempena una funcién de castigo y puede justificarse cons-
titucionalmente como sancién '®.

i) La reposicién o restitucion de la realidad dafiada’®. Se trata de una
medida que acompania a la sancién y que no implica una infraccién del prin-
cipio non bis in idem, caso de la reparacién de unas viviendas, la orden de
derribo de un edificio en ruina o la restauracién de un bosque calcinado'’.

j) Las medidas compensatorias a adoptar en el caso de proyectos que
puedan ocasionar danos a la biodiversidad (v. g., recreando una zona afectada
por un proyecto constructivo en otra ubicacion) 8,

k) Las indemnizaciones que se tengan que pagar a una Administracién
(v.g., por danos al mobiliario urbano) al ser medidas de restauracién o com-
pensacién del dafio causado '°.

1) La devolucién de personas extranjeras?’.

m) Las multas coercitivas, que son medios de ejecucién forzosa de actos
administrativos, acumulables, independientes de las sanciones y compatibles
con ellas?!,

8 STC 181/1990; STC 132/2001.
°  Asunto C-158/08, Agenzia Dogane Ufficio delle Dogane di Trieste v. Pometon SpA. STS de 9
de octubre de 2014, rec. 1804/2012.
STS de 15 de diciembre de 2011, rec. 1439/2009.
1 STC 319/1993.
12 STS de 30 de octubre de 1995, rec. 5203/1991.
13 QTS de 26 de diciembre de 1991, rec. 1615/1988.
14 STC 164/1995.
15 STC 121/201. STC 291/2000.
16 STS de 21 febrero 2000, rec. 1471/1995. STS de 27 de marzo de 2013, rec. 693/2011.
17 Art. 28.2 LRJSP.
18 ATC 145/2012.
19 STS de 25 de marzo de 2002, rec. 979/1996.
20 STS de 18 de enero de 2022, rec. 5259.
21 Art. 103 LPAC; STC 215/2016.
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n) La decisién de la Comisién de Propiedad Intelectual de interrumpir la
prestacién de un determinado servicio de la sociedad de la informacion o de
un contenido que sea contrario a la propiedad intelectual y que sea accesible a
través de las correspondientes redes informaticas. Se trata del restablecimiento
de la legalidad en Internet frente a los ataques a la propiedad intelectual, repo-
niendo las cosas a su situacion legal, cuando dicha legalidad haya sido concul-
cada por los responsables de los servicios de la sociedad de la informacién?2.

0) La deduccién sobre la némina de un empleado publico por la jornada
no realizada?3.

p) La falta de devengo de retribuciones de funcionarios en el caso de
huelga o el cese en un puesto eventual en la Administracién por falta de con-
fianza de la persona que realizé el nombramiento?.

g) La imposibilidad de que posean armas de cualquier tipo o dispongan
de las correspondientes licencias aquellas personas para las que la posesion y
el uso de armas representen un riesgo propio o ajeno?.

r) La limitacién para renovar los permisos de conducir a los cuatro afios
posteriores a producida su caducidad?.

s) Los recargos por el ingreso tardio de las cuotas de la Seguridad So-
cial?’.

III. TIPO DE POTESTAD

7. Ademas de formar parte del ius puniendi del Estado en su conjunto,
tradicionalmente se ha venido manteniendo el caracter discrecional de la po-
testad sancionadora. La Administracién contaria, por tanto, con un margen de
apreciacién a la hora de ejercerla, ya que, ademas, tal potestad formaria parte
de las «politicas» que se sigan en los distintos sectores de actuacion de la Ad-
ministracion. Por otra parte, el elenco de infracciones haria muy dificil que la
Administracién pudiese emplear la potestad sancionadora ante el exponencial
ntmero de infracciones que se cometen todos los dias (v. g., trafico, medio am-
biente o proteccién de los consumidores, por citar algunos sectores). Es decir,
frente al dogma de que la potestad sancionadora debiera aplicarse sin mar-
genes de apreciacion, una vez constatado el ilicito sancionador, se impondria
la realidad de la imposibilidad material de sancionar a todos los eventuales
infractores o, al menos, de iniciar los correspondientes procedimientos.

8. La anterior postura se encuentra con algunos obstaculos que no son
menores (0 no deberian serlo). Por una parte, la Administracién puede incurrir
en la arbitrariedad de perseguir determinadas infracciones que cometan ciertas
personas, pero no otras, cuando el art. 103 CE exige que su actuacién sea objeti-
va. Un uso arbitrario de la potestad sancionadora dejaria de tener caracter pre-
ventivo, pasando a depender de circunstancias ajenas a los principios de legali-
dad y de igualdad, tan importantes en este ambito y también al principio segiin
el cual las competencias son indeclinables?®. Por tanto, sostener que la potestad

22 STS de 31 de mayo de 2013, rec. 185/2012.

23 Art. 30.1 TREBEP.

24 STS de 3 de junio de 2019, rec. 245/2019.

25 STS de 29 de septiembre de 2016, rec. 3297/2015.

26 STS de 30 de noviembre de 2011, rec. 5259/2008.

27 STS de 27 de enero de 2026, rec. 8196/2023.

28 LASAGABASTER HERRARTE, 1994: 298; LozaNo CUTANDA, 2003.





