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Resumo: Este artigo examina criticamente o réxime legal da denuncia, reflexionando sobre a sda correc-
ta articulacién, en particular no que se refire a situacion de indefensién en que queda o denunciante no
dereito espafnol. Tamén se suxire que a sGa tramitacién implica interpretacion legal e non admite que se
tenan en conta consideracioéns politicas.
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Resumen: Este articulo examina criticamente el régimen legal de la denuncia, reflexionando sobre su
correcta articulacion, en particular en lo que se refiere a la situacion de indefension en la que queda el
denunciante en el derecho esparol. También se sugiere que su tramitacién implica interpretacion legal y
no admite que se tengan en cuenta consideraciones politicas.
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Abstract: This article critically examines the legal framework of the Complaint, reflecting on its correct
articulation, in particular, in what refers to the situation of defenselessness in which the plaintiff is left
in Spanish Law. It especially suggests that its procedure implies legal interpretation and does not allow
political considerations to be taken into account.
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SUMARIO: 1 Introduccion. 2 Definicién. 3 Sujeto denunciante. 4 Obligacion de comunicar al denunciante la
iniciacion del procedimiento. 5 Prohibicion de denuncias anénimas. 6 Legitimacion del denunciante. 6.1 La
postura vigente. 6.1.1 Argumentos a favor de la tesis tradicional. 6.1.2 Régimen juridico de la tesis tradicional.
6.2 Critica a la tesis tradicional. 6.3 La proteccion de la victima de la infraccion. 6.4 Reconocimiento de accion
pablica. 7. Valoracion final y conclusiones: denuncia e interpretacion del derecho por la Administracion.
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Dos afios del nuevo recurso de casacion

1 Introduccion

Lafigura deladenunciay el régimen juridico al que queda sometida la persona que la
realiza, el denunciante, arrastran desde siempre un caracter fuertemente polémico'.
Esta situacion viene motivada por un elemento clave, aunque discutible, en la posi-
cion del denunciante, como es que no forma, en principio, parte del procedimiento,
lo que le deja situado en una especie de limbo juridico

Al protagonista de nuestro estudio se le deja entrar en nuestro derecho adminis-
trativo no ya por la puerta de atras, sino, mas bien diriamos, por la ventana de atras.
Tan reducida es su entrada que no se le puede llamar puerta.

Es claramente un invitado indeseado, se quiera reconocer o no, en nuestro ordena-
miento juridico administrativo, que no solo no lo invita a la fiesta del procedimiento
administrativo, dandole el sitio que le corresponde, sino que, ademas, lo deja entrar
solo a regafiadientes y porque no queda mas remedio.

Esto impide que pueda tener un régimen juridico adecuado a sus exigencias na-
turales. Todo nuestro derecho administrativo esta construido sobre la idea de pro-
cedimiento administrativo. La entrada en él supone la puesta en marcha de toda una
serie de instituciones y garantias juridicas que, en Gltima instancia, no son otra cosa
que la concrecion de los derechos fundamentales y principios basicos de un Estado
democratico.

Todo ello le es negado al denunciante, al que, bajo una endeble argumentacion a
la que mas tarde tendremos ocasion de referirnos, se le margina del procedimiento
administrativoy, con ello, de todas las garantias y centrales consecuencias juridicas
que se derivan de este.

Decir que el denunciante no tiene la condicién de interesado no es llamar a las
cosas por sunombre. Esta pretendidamente neutra férmula, repetida acriticamente
por nuestra doctrinay jurisprudencia, supone realmente que al denunciante se le deja
al margen del Estado democratico de derecho y de todo lo que esto implica.

Un abuso como este, tan largamente sostenido, no puede provenir de una iniciativa
unica. No puede mantenerse sin la complacencia de los dos elementos estructurales
de nuestro derecho. Por una parte, unlegislador en gran medida ausente en esta ma-
teria. Son, por un lado, muy pocas las normas que se han enfrentado a la regulacién
juridica de la figura del denunciante, tradicionalmente ignorado por nuestro derecho
positivo?, parquedad normativa que se ve, ademas, perjudicada por la ambigiiedad

1 TOLA RUA, MA, “La consideracion juridica del denunciante en el procedimiento sancionador’, Actualidad Administrativa, n.
31,1999, p. 839.

2 BAUZA MARTORELL, FJ, “La denuncia en el anteproyecto de Ley del Procedimiento Administrativo Comin de las Adminis-
traciones Publicas’, Documentacion administrativa, n. 2, 2015. Disponible en: https:/revistasonline.inap.es/index.php?journ
al=DA&page=article&op=view&path%5B%5D=102648&path%5B%5D=10761 (13 de abril de 2018).

3 BAUZA MARTORELL, .., “La denuncia en el anteproyecto de Ley del Procedimiento Administrativo Comn de las Adminis-
traciones Publicas’, cit. DOMINGUEZ LUIS, C., "Reflexiones en torno al status juridico del denunciante en el procedimiento
administrativo sancionador’, Revista Juridica de la Comunidad de Madirid, n. 21, 2005. TOLA RUA, M.A,, “La consideracién
juridica del denunciante en el procedimiento sancionador”, cit., p. 840.
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de la escasa normativa existente*, desatencion que contrasta vivamente con el im-
portante papel en el ambito del derecho sancionador de la figura que nos ocupas.

Por otra parte, por una cierta pasividad de nuestra jurisprudencia, que confirma
aqui una vez mas su tendencia a conformarse con las soluciones impuestas por el
derecho positivo. No han faltado, eso hay que reconocerlo, iniciativas en los tribunales
dirigidas a romper este estado de cosas poco satisfactorio. Veremos la existencia de
algunas sentencias valientes que se han enfrentado a este statu quo de manera frontal.

Tampoco han faltado sentencias que han corregido los aspectos mas afilados de
esta anquilosada doctrina, que hoy en dia se plantea en términos menos radicales
que los que presentaba en sus formulaciones originarias.

Unasy otras aportaciones no han sido, en cualquier caso, lo suficientemente fuer-
tesy decididas para quebrar la resistencia de un derecho positivo que se ha enrocado
tozudamente en el mantenimiento de la doctrina tradicional.

No es, sin embargo, el derecho el Gnico enemigo al que debe enfrentarse el de-
nunciante. A estas dificultades, que podriamos denominar “de base juridica”, se
afiaden otras de tipo mas bien factico y de mentalidad, pero que acaban teniendo
una trascendencia juridica evidente.

Se debe resaltar, en tal sentido, la existencia de una cierta estigmatizacion de la
figura del denunciante desde algunos contextos culturales o socioldgicos. Es frecuente
que se considere a este como un delator o, en términos mas vulgares, “chivato”, acu-
flando, en consecuencia, una cierta valoracién despectiva o, cuando menos, negativa®.

Dicha vision choca, sin embargo, de manera frontal con la realidad de las socie-
dades actuales y, muy en concreto, con la de nuestro pais.

Se puede admitir que en algunas ocasiones el denunciante actiia en persecucion
de finalidades espurias (venganza personal, envidia, etc.)’. Ahora bien, eso no eli-
mina el hecho innegable de que se trata de una persona que quiere que se cumpla el
derecho, un osado atrevimiento, quizas, en un pais en que, no nos engaiiemos, hay
una tendencia nada desdefiable a saltarse las normas.

Se pueden utilizar para describir esta situacion todos los eufemismos que se quiera,
pero laverdad desnuda es que en nuestro ordenamiento juridico no es al que vive en
lailegalidad al que se le dificultan las cosas, sino al que quiere que la ley se cumpla.
Muchas veces parece que nuestro derecho estd hecho para proteger al infractor.

4 DOMINGUEZ LUIS, C., "Reflexiones en torno al status juridico del denunciante en el procedimiento administrativo sancio-
nador”, cit. TOLA RUA, M.A,, "La consideracion juridica del denunciante en el procedimiento sancionador’, cit., p. 840.

5 BAUZA MARTORELL, F.J,, “La denuncia en el anteproyecto de Ley del Procedimiento Administrativo Comdn de las Adminis-
traciones Publicas’, cit.

& FERNANDEZ DE ARAOZ GOMEZ-ACEBQ, A., “La regulacion de la denuncia de infracciones v delitos contra la integridad de
los mercados de valores: el nuevo marco legal del «whistleblowing»', Revista de Derecho Bancario y Bursdtil, n. 146, 2017.
Cito por su reproduccién en Westlaw Insignis (BIB 2017/1192). GONZALEZ NAVARRO, F, “Comentario al art. 69 de la
Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas’, Comentario a la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Pablicas y Procedimiento Administrativo Comdn. Estudios y comentarios legislativos, Aranzadi, Pamplona, 2012. Cito por su
reproduccién en Westlaw Insignis (BIB 2012/5523).

7 GONZALEZ NAVARRO, F, “Comentario al art. 69 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas’, cit. MOLTO
DARNER, J.M., "El simple denunciante no es parte en el procedimiento administrativo’; Revista Juridica de Catalunya, n. 3,
1991, p. 227.
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A esto se afiade una realidad dificilmente discutible, como lo es que las limitaciones
de recursos de las autoridades publicas hacen inviable garantizar un control adecuado
del cumplimiento de la legalidad con sus tinicos medios. Esto dota a la colaboraciéon
y participacién ciudadana de un indiscutible papel protagonista, constituyéndose
en una aportacion especialmente valiosa para lograr un auténtico cumplimiento de
las normas®.

No es esta, por otra parte, solo una aportacion cuantitativa, sino también cuali-
tativa, en cuanto permite la delacién de conductas indebidas por quienes, por estar
proximos a ellas, son en muchas ocasiones los que estan en mejor posicion para ha-
cer llegar a las autoridades publicas una informacion que, en algunos casos, resulta
inaccesible sin su participacion.

Esta colaboracion es, ademas, especialmente relevante en aquellos ambitos donde
hay intereses colectivos en juego®.

Esta importante labor que la denuncia esta llamada a cumplir dificilmente se va
a hacer efectiva sin el disefio de un régimen juridico mas adecuado para la figura del
denunciante. Especialmente importante es, en tal sentido, establecer un régimen
adecuado de garantias a su favor. Debe tenerse presente que, en numerosas ocasiones,
personas que tienen conocimiento de la comision de infracciones administrativas y
que estan dotadas de un alto compromiso con el cumplimiento de la legalidad, sin
embargo, se abstienen de formular la correspondiente denuncia por miedo a las
posibles represalias™

Por ello, se hace imprescindible establecer un régimen suficiente de garantias
que sea acorde con el notable riesgo que el denunciante adquiere en determinados
ambitos al colaborar con el cumplimiento de la legalidad. Supuesto paradigmatico,
en dicho sentido, es la denuncia por parte de los servidores publicos de las conduc-
tas indebidas realizadas por los altos cargos'?, consideraciones que son extensibles,
cuando menos con caracter general, a todos los supuestos de participacion ciudadana
en la lucha contra la corrupcion®.

Todo lo dicho nos parece que hace de este ambito uno de los que deberian ser
objeto de especial atencidn por una eventual modificacién normativa, como la que
acaba de tener lugar en nuestro derecho. Sin embargo, para nuestra sorpresa, la nueva
regulacion de la denuncia contenida en la nueva legislacién administrativa basica
practicamente no resuelve ninguna de las muchas cuestiones que quedan abiertas

& FERNANDEZ DE ARAOZ GOMEZ-ACEBQ, A, “La regulacién de la denuncia de infracciones y delitos contra la integridad de
los mercados de valores: el nuevo marco legal del «whistleblowing>", cit.

®  FERNANDEZ DE ARAQZ GOMEZ-ACEBO, A., “La regulacién de la denuncia de infracciones y delitos contra la integridad de
los mercados de valores: el nuevo marco legal del «whistleblowing»", cit.

© LOZANO CUTANDA, B., “El principio de oficialidad de la accién sancionadora administrativa y las condiciones necesarias
para garantizar su efectividad’, Revista de Administracion Pablica, n. 161, 2003, p. 108.

" CERRILLO I MARTINEZ, A, “La colaboracién ciudadana en la lucha contra la corrupcion a través de medios electronicos’, Re-
vista Aranzadi de Derecho y Nuevas Tecnologias, n. 35, 2014. Cito por su reproduccion en Westlaw Insignis (BIB 2014/2033).

2 BASSOLS COMA, M., “Buen gobierno, ética plblica y altos cargos’; Revista Espafiola de Derecho Administrativo, n. 172, 2015.
Cito por su reproduccion en Westlaw Insignis (BIB 2015/4383).

CERRILLO | MARTINEZ, A., “La colaboracién ciudadana en la lucha contra la corrupcién a través de medios electrénicos’, cit.
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respecto a esta figura juridica*, solucién inadmisible, pues se hace cada dia mas
evidente la necesidad de disefiar un procedimiento sancionador en el que una figura
de la importancia del denunciante reciba el lugar que le corresponde?.

No es desgraciadamente algo nuevo. Todos sabemos lo dificil que ha resultado
avanzar en nuestro pais en otro de los elementos basicos para luchar contra la co-
rrupcion, la transparencia. Mas que un largo viaje, nuestro derecho tuvo que sufrir
una auténtica odisea para llegar a un puerto en el que ya todo el mundo estaba.

No muy diferente es la situacién de un denunciante que al final del camino se
encuentra con una realidad que, libre de maquillaje, se traduce en una solo frase: es
mejor callarse, para no verse metido en un lio.

Es triste decirlo, pero lo cierto es que, en muchas mas ocasiones de las que nos
gustaria, pretender que en nuestro pais se cumpla la ley no supone un esfuerzo de
participacién ciudadana, sino un auténtico sacrificio personal que puede llevar desde
la pérdida del puesto de trabajo a la marginacién o el acoso laboral. La legalidad, mas
que colaboradores, pide martires.

Una auténtica tragedia para un pais que sufre los problemas de corrupcion a los
que desgraciadamente desde hace ya tiempo nos enfrentamos.

2 Definicion

La denuncia es el acto a través del cual una persona pone en conocimiento de la
Administraciéon unos datos para que esta, en su caso, inicie un procedimiento
administrativo.

Esta definicion la confirma la legislacion vigente, que caracteriza la denuncia en
elarticulo 62 delaLey 39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento administrativo comtin
de las administraciones publicas (en adelante LPAC), que nos dice que se “entiende por
denuncia el acto por el que cualquier persona, en cumplimiento o no de una obliga-
cion legal, pone en conocimiento de un 6rgano administrativo la existencia de un
determinado hecho que pudiera justificar la iniciacion de oficio de un procedimiento
administrativo”.

Noétese que la denuncia puede ir dirigida a iniciar tanto un procedimiento sancio-
nador como otro tipo de procedimiento que se inicie de oficio*.

La iniciacién del procedimiento sancionador se produce por el acto administrativo
(acuerdo de iniciacién) dictado por el 6rgano competente, no por la denuncia, que
tendria como Unica funcion dar conocimiento a la Administracion de los hechos que

% BAUZA MARTORELL, F.J,, “La denuncia en el anteproyecto de Ley del Procedimiento Administrativo Comn de las Adminis-
traciones Pablicas’, cit.

> GALLARDO CASTILLO, M.J,, “El procedimiento sancionador tras la reforma de 2015: reflexiones y propuestas para un deba-
te", Revista Espanola de Derecho Administrativo, n. 179, 2016. Cito por su reproduccion en Westlaw Insignis (BIB 2016/4486).

s GOMEZ PUENTE, M, La inactividad de la Administracion, Aranzadi. Pamplona, 1997, p. 393. GONZALEZ NAVARRO, F., "Co-
mentario al art. 69 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas’, cit. MOLTO DARNER, J.M., “El simple
denunciante no es parte en el procedimiento administrativo’, cit., p. 227.

7 GONZALEZ NAVARRO, F.,, “Comentario al art. 69 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pblicas’, cit.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 57 (enero-junio 2019)

Regap

@

ESTUDIOS Q

315



316

Dos afios del nuevo recurso de casacion

pueden poner en marcha el procedimiento, para incitar la investigacion de estos y,
en su caso, el comienzo del procedimiento sancionador.

En tal sentido, la jurisprudencia ha sido rotunda, sefialando que “el procedi-
miento sancionador se inicia ‘siempre de oficio’, aunque lo haya sido en virtud de
denuncia”, de lo que se deduce que la denuncia no es, en principio, un modo de
iniciacion del procedimiento sancionador, sino una mera “iniciativa” para intentar
su promocion°.

Nos dice la jurisprudencia que “la denuncia es un acto de un tercero para ex-
citar la actuacion investigadora, comprobadora, y, en su caso, sancionadora de la
Administracion, careciendo de la virtualidad de poner en marcha el procedimiento
sancionador”?.

La denuncia, de este modo, no obliga al drgano competente a tramitar el proce-
dimiento. Este podrd, seglin su criterio, iniciarlo o no?. A lo que si estaré obligado
el 6rgano administrativo es a admitir a tramite toda denuncia que sea viable, esto
es, siempre que no sea evidentemente falsa, no dotada de veracidad, sea anénima,
incomprensible, o carezca de fundamento®.

Siempre que la denuncia cumpla esos requisitos, el érgano administrativo esta
obligado a abrir un periodo de informacién para valorar la necesidad de abrir un
procedimiento sancionador. Sin embargo, no estara obligado a abrirlo si de esas
pesquisas no se deducen indicios de existencia de una posible infraccién.

En tal sentido, sefiala la jurisprudencia que lo “que la ley y la jurisprudencia
exigen (...) es que la denuncia vaya seguida de una actividad de informacién, no que
deba en todo caso dar lugar a la apertura formal de un expediente disciplinario. Esto
altimo solo es preciso cuando hay indicios minimamente sélidos de la comision de
una infraccion. Sostener lo contrario, como hace el recurrente, no solo carece de
base legal, sino que conduciria a un desperdicio de medios y energia por parte del
promotor de la accion disciplinaria”2.

El 6rgano administrativo debe comprobar, en este momento, dos cuestiones dife-
rentes que a veces se confunden. Por un lado, debe verificar la existencia de indicios
razonables suficientes de que los hechos alegados por el denunciante se pueden haber

® GOMEZ TOMILLO, M., y SANZ RUBIALES, I., Derecho administrativo sancionador. Parte general. Teoria general y practica del De-
recho penal administrativo, 3.2 ed., Thomson Reuters Aranzadi, Madrid, 2013, p. 802. COBREROS MENDAZONA, E., “La posi-
cion del denunciante en el procedimiento administrativo sancionador. Nuevas perspectivas’, Revista Vasca de Administracion
Pablica, n. 41, 1995, GONZALEZ NAVARRO, F,, “Comentario al art. 69 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Plblicas’, cit.

9 STSde 4 de octubre de 2012. Recurso de casacion n. 6480/2010. F) 5

20 GARBERI LLOBREGAT, J., y BUITRON RAMIREZ, G., Derecho administrativo sancionador prdctico. \/ol. |. Prdctica del procedimien-
to administrativo sancionador comdn, Editorial Bosch, Barcelona, 2012, p. 186.

21 STSde 23 dejunio de 1987.FD 4.

22 GOMEZ TOMILLO, M., y SANZ RUBIALES, |., Derecho administrativo sancionador. Parte general. Teoria general y prdctica del De-
recho penal administrativo, cit., p. 801. GARBERI LLOBREGAT, J., y BUITRON RAMIREZ, G., Derecho administrativo sancionador
practico. Vol. I. Practica del procedimiento administrativo sancionador comdn, cit., pp. 194-195.

2 GOMEZ TOMILLO, M., y SANZ RUBIALES, |., Derecho administrativo sancionador. Parte general. Teoria general y prdctica del
Derecho penal administrativo, cit., p. 801. GOMEZ PUENTE, M., La inactividad de la Administracion, cit., p. 394.

2 STS de 2 de marzo de 2017. Recurso de casacion n. 4089/2015. FJ 4.
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producido®. Por otro lado, debe corroborar que esos hechos pueden ser subsumidos
en el supuesto de hecho que dalugar al ejercicio de la potestad, esto es, que son unos
hechos determinantes?©.

Debe hacerse notar que con este régimen se estd admitiendo una mayor tole-
rancia para considerar legitimado al denunciante para que inste la investigacién de
los hechos que, como veremos en su momento, para que solicite que se imponga la
sancion, decisién poco justificada que encubriria, en el fondo, la afirmacién de que
se quiere dar libertad al 6rgano administrativo para no sancionar incluso cuando hay
constancia de que la infraccion se ha cometido?’, posicion que nos parece una clara
vulneracién de los fundamentos mas elementales de un Estado de derecho.

De estos supuestos se diferencia aquellos en que se ordena la apertura del pro-
cedimiento contencioso-administrativo por orden judicial, ante un supuesto de
inactividad por parte de la Administracion. Esto no seria ya una simple denuncia, en
cuanto la Administracién esta vinculada por la orden judicial de poner en marcha el
procedimiento?®, aunque incluso aqui nos encontramos con intolerables limitaciones,
pues el juez puede obligar a la Administracion a iniciar el procedimiento, pero no
puede sustituir a la Administraciéon, imponiendo este la sancion.

El Tribunal Supremo ha fijado la siguiente doctrina al respecto:

“Es mas: aceptar la legitimacién activa del denunciante no solo conduciria a soste-
ner que ostenta un interés que el ordenamiento juridico no le reconoce ni protege, sino
que llevaria también a transformar a los tribunales contencioso-administrativos en
una especie de 6rganos de apelaciéon en materia sancionadora. Esto tltimo supondria
dar por bueno que pueden imponer las sanciones administrativas que no impuso la
Administracion, lo que chocaria con el llamado “caracter revisor” de la jurisdiccion
contencioso-administrativa. En otras palabras, los tribunales contencioso-admi-
nistrativos pueden y deben controlar la legalidad de los actos administrativos en
materia sancionadora, pero no pueden sustituir a la Administracion en el ejercicio
de las potestades sancionadoras que la ley encomienda a aquella”?.

5 GOMEZ PUENTE, M., La inactividad de la Administracion, cit., p. 396. BELANDO GARIN, B., “El denunciante en los procedi-
mientos sancionadores de la Comision Nacional del Mercado de Valores: la eventual existencia de interés legitimo. Comen-
tario ala STS de 16 de marzo de 2016, Actualidad Juridica Iberoamericana, n. 6, 2017, p. 419.

% GOMEZ PUENTE, M., La inactividad de la Administracion, cit., p. 396.

27 REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M.; ALARCON SOTOMAYOR, L., y BUENO ARMIJO, A., “Panoramica del Derecho
Administrativo Sancionador en Espana’; Revista de Estudios Socio-Juridicos, \ol. 7, n. 1, 2005, p. 512.

2 GOMEZ TOMILLO, M., y SANZ RUBIALES, |, Derecho administrativo sancionador. Parte general. Teoria general y practica del
Derecho penal administrativo, cit., p. 801.

22 GOMEZ TOMILLO, M., y SANZ RUBIALES, |, Derecho administrativo sancionador. Parte general. Teoria general y prdctica del
Derecho penal administrativo, cit., p. 801. HUERGO LORA, A, "Sanciones urbanisticas’, Revista Aranzadi de Urbanismo y Edifi-
cacion, n. 19, 2009. Cito por su reproduccién en Westlaw Insignis. REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M.; ALAR-
CON SOTOMAYOR, L., y BUENO ARMIJO, A., Derecho Administrativo Sancionador, Lex Nova, Valladolid, 2010, p. 56. REBOLLO
PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M.; ALARCON SOTOMAYOR, L., y BUENO ARMIJO, A., Derecho Administrativo Sancionador,
cit, p. 484.

30 STS de 5 de febrero de 2018. Recurso de casacion n. 2029/2016. F) 2.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 57 (enero-junio 2019)

Regap

@

ESTUDIOS Q

317



318
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La decision por la que el tribunal obliga a tramitar ese procedimiento sancio-
nador, ademas, no prejuzga el sentido de la resolucion que se vaya a dictar en ese
procedimiento3.

Esta doctrina es evidentemente insuficiente para el administrado afectado, que
se ve situado, tras sufrir un proceso judicial, de nuevo en la linea de salidax

En el fondo esta ya presente aqui la idea que, veremos, corrompe todo el régimen
de la denuncia: la Administracién cuenta con libertad para decidir si sanciona o no.
Eso incluso aunque se pronuncie en contra de su decision el juez de lo administrativo.

Se afiade de este modo a las muchas vulneraciones de los principios democraticos
que rige en esta materia una absoluta desatencion al basico principio de divisién de
poderes, que, segln parece, no rige en el ambito del derecho administrativo san-
cionador. En definitiva, no importa lo que diga ni el poder legislativo ni lo que diga
el juez. Siala Administracién no le da la gana sancionar, puede pasar por encima de
uno y de otro y hacer su voluntad.

3 Sujeto denunciante

La denuncia la puede interponer “cualquier persona” (art. 62 LPAC).

Esto supone que no se exigen requisitos de legitimacion para la interposicién de
una denuncia3.

Lajurisprudencia considera que no debe confundirse la amplitud que ofrece el or-
denamiento juridico para ser denunciante, comunicando a la Administraciéon hechos
que puedan dar lugar a un procedimiento sancionador, para lo que no se exige una
situacion especifica, de la posibilidad de ser interesado en un procedimiento admi-
nistrativo o parte en un proceso judicial, para lo que se requiere estar legitimado en
sentido estricto, siendo titular de un derecho subjetivo o interés legitimo que pueda
verse afectado por la resolucion.

En tal sentido, el Tribunal Supremo ha fijado la siguiente doctrina:

“Debemos sefialar también en relacién con el ambito sancionador que, sin duda,
lalegitimacién en un proceso contencioso administrativo como reflejo de un interés
personal en el sentido en que se ha expresado parte, en principio y como regla general,
de la previa existencia de interés y legitimacion en el procedimiento administrativo
previo. (...) Asi, por lo general el interés requerido para denunciar o, incluso, para ser
parte interesada en el procedimiento administrativo, tiene una mayor laxitud que el
necesario para recurrir la decision administrativa generada por la denuncia. En este
sentido, el ordenamiento juridico admite con frecuencia la posibilidad de formalizar

31 REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M.; ALARCON SOTOMAYOR, L., y BUENO ARMIJO, A, “Panoramica del Derecho
Administrativo Sancionador en Espana’, cit., p. 485.

32 HUERGO LORA, A, "La desigualdad en la aplicacion de potestades administrativas de gravamen: remedios juridicos’, Revis-
ta de Administracion Pablica, n. 137, 1995, p. 221.

33 GOMEZ PUENTE, M., La inactividad de la Administracion, cit., p. 394. DOMINGUEZ LUIS, C., “Reflexiones en torno al status
juridico del denunciante en el procedimiento administrativo sancionador’, cit. REBOLLO PUIG, M., “Interesados y denun-
ciantes en el procedimiento administrativo sancionador’, Poder Judicial, n. 29. 1993, p. 70. REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO
CARRASCO, M.; ALARCON SOTOMAYOR, L., y BUENO ARMIJO, A., Derecho Administrativo Sancionador, cit., p. 478.
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denuncias que pongan en marcha la actuacién indagadoray, en su caso sancionadora,
de los drganos publicos competentes, requiriendo para ello poco mas que un interés
sumamente amplio en que se investiguen y corrijan posibles actuaciones irregulares
o prescindiendo incluso de tal interés” 3,

Puede ser denunciante, por otra parte, tanto un particular como un servidor pa-
blico3s. Unos y otros pueden actuar, al denunciar, tanto en cumplimiento de un deber
legal u obligacién como de manera espontanea. Esto permitiria distinguir entre los
supuestos de denuncia-deber y los de denuncia-facultad>.

Cuando la denuncia la realiza un particular, constituye el ejercicio privado de
una funcién publica, con independencia de los mdviles psicolégicos que lleven a la
actuacion del denunciante3?, de tal forma que seria un supuesto de participacién o
colaboracion del ciudadano en el desarrollo de las tareas publicas®.

De este modo, el denunciante no pierde, por el hecho de realizar la denuncia, su ca-
racter de sujeto privado, ni se transforma en un agente delegado de la Administracién
publica, ya que no realiza dicha actuacién en nombre de la Administracion, sino en
el suyo propio®.

Esto es una matizacién importante, porque supone que no se le puede aplicar la
privacion de legitimacion que la ley establece para los agentes de la Administracion
publica“.

En principio, como veremos, el denunciante sujeto privado puede actuar como
denunciante “simple”, que pretende tan solo colaborar en el cumplimiento de la
legalidad, o como denunciante “cualificado”, que no solo ni primariamente pretende
colaborar con la Administracién de justicia, sino que lo hace en persecucién de un
interés particular propio.

A estos supuestos se debe afiadir el caso en que el denunciante, que es al mismo
tiempo también infractor, actia con la finalidad de obtener un trato mas magnanimo
dela autoridad sancionadora por su colaboracion, que se traduzca en una exoneracion
o minoracién de su responsabilidad“2.

3 STSde 19 de octubre de 2015. Recurso de casacion n. 1041/2013. F) 3.
35 GONZALEZ NAVARRO, F,, “Comentario al art. 69 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas”, cit.

3% GONZALEZ NAVARRO, F, “Comentario al art. 69 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas’, cit. MOLTO
DARNER, J.M., "El simple denunciante no es parte en el procedimiento administrativo’, cit., p. 227.

37 DOMINGUEZ VILA, A., Constitucion y Derecho sancionador administrativo, Marcial Pons, Madrid, 1997, p. 305.

**  GARRIDO FALLA, F, “El derecho a la prima en la multa por denuncia’, Revista de Estudios Politicos, n. 48, 1949, p. 123. GON-
ZALEZ NAVARRO, F., "Comentario al art. 69 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas’, cit.

% GOMEZ PUENTE, M., La inactividad de la Administracién, cit., p. 393.
“ GARRIDO FALLA, F.,, "El derecho a la prima en la multa por denuncia’; cit., pp. 127-128.

“1 HUERGO LORA, A, "La desigualdad en la aplicacion de potestades administrativas de gravamen: remedios juridicos’, cit., p.
209.

“  FERNANDEZ DE ARAOZ GOMEZ-ACEBO, A., “La regulacién de la denuncia de infracciones vy delitos contra la integridad de
los mercados de valores: el nuevo marco legal del «whistleblowing»', cit.
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4 Obligacion de comunicar al denunciante
la iniciacion del procedimiento

En la normativa anterior, contenida en el Real decreto 1398/1993, de 4 de agosto, que
aprueba el Reglamento del procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora, era
obligado comunicar al denunciante la iniciacién o no del procedimiento sancionador
si dicha denuncia venia acomparfiada de una solicitud de iniciacion.

No dejaba de ser esa regulacion absurdamente formalista, al obligar al denunciante
aincorporar una solicitud de iniciacién que se encuentra implicita en el mero hecho
de presentar la denuncia“3. A pesar de ello, era mejor que la normativa actual, que
ha suprimido la obligacién de realizar dicha comunicacion al denunciante en este
supuesto, con caracter general. Asi parece que se debe deducir, sensu contrario, del
articulo 62.3 LPAC, que establece que, cuando la denuncia invoque “un perjuicio en
el patrimonio de las administraciones publicas, la no iniciacién del procedimiento
debera ser motivaday se notificara a los denunciantes la decision de si se ha iniciado
o no el procedimiento”, de modo que la obligacion de comunicar al denunciante la
iniciacion del procedimiento se debera notificar, parece, tan solo en el caso de que
se invoque un perjuicio en el patrimonio de las administraciones publicas.

Esta solucién que supone un claro retroceso%, en cuanto significa la vuelta a la
jurisprudencia que consideraba la obligacion de notificar al denunciante un simple
deber de cortesia.

En tal sentido, sefiala el Tribunal Supremo que, “al no tener la condicién de in-
teresado, sino la de mero testigo cualificado, el denunciante no tiene «derecho al
procedimiento», por lo que mal puede impugnar la decisién de archivar las actua-
ciones. Y no contradice esa condicion de mero testigo cualificado el hecho de que
el Reglamento imponga a la Administracion el deber de notificar las propuestas de
resolucion, porque esto tiene por finalidad la de tenerle informado del recurso de
las actuaciones mas importantes del procedimiento, bien por un simple deber de
cortesia, como lo es el de acusar recibo de las peticiones graciables que impone la
vigente legislacion, bien al objeto de que pueda beneficiarse de los posibles efectos
del procedimiento (preferencia para adjudicacion de la vivienda, en el caso de que la
sancion conlleve la privacion de ella al titular)” 4.

Se genera, asi, el absurdo de obligar a notificar al denunciante cuando se invoque
un perjuicio para el patrimonio publico, aunque no esté especialmente afectado por
ese asunto, no existiendo dicha obligacién, sin embargo, respecto a quien haya su-
frido las consecuencias de dicha infracciéns.

3 DO!\/ITNGUEZ' LUIS, C., "Reflexiones en torno al status juridico del denunciante en el procedimiento administrativo sancio-
nador’, cit. GOMEZ PUENTE, M., La inactividad de la Administracion, cit., p. 393.

“ GALLARDO CASTILLO, M.}, "El procedimiento sancionador tras la reforma de 2015: reflexiones y propuestas para un deba-
te” cit.

4 STSde 23 dejuniode 1987.FD 4.

4 GALLARDO CASTILLO, M.J., "El procedimiento sancionador tras la reforma de 2015: reflexiones y propuestas para un deba-
te’, cit.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 57 (enero-junio 2019)



Miguel Angel Sendin Garcia

5 Prohibicion de denuncias anonimas

El articulo 62.2 LPAC establece que las “denuncias deberan expresar la identidad de
la persona o personas que las presentan”, con lo que deja clara la prohibicién, sin
perjuicio de lo que pueda establecer lanormativa especifica, de denuncias anénimas+’.

Ahora bien, nada impide que la denuncia anénima, que no puede, por tanto, al-
canzar el caracter de tal, pueda producir sus efectos, si la autoridad administrativa
realiza las indagaciones pertinentes, generando la iniciacién de un procedimiento
por la propia iniciativa del 6rgano sancionador*®.

Se debe admitir que la presentacién de denuncias andnimas puede generar un
incremento de la presentacion de denuncias infundadas, que tengan como tnico fin
ocasionar un perjuicio a la persona denunciada“®. Ahora bien, no es menos cierto que
la denuncia anénima puede ser una via adecuada para proteger al denunciante frente
a posibles represalias®°. Es evidente, nos parece, que, en muchas ocasiones, obligar
al denunciante a revelar su identidad es tanto como ponerlo delante de los caballos.

Nos sumamos, por ello, a la opinion de los que consideran poco comprensible la
negativa de la ley a reconocer la posibilidad de denuncia an6nimas.

Nos encontramos aqui con el otro gran elemento inspirador del régimen de la
denuncia en nuestro derecho: al que debe dotarse de todas las garantias habidas y
por haber es al infractor de las normas; los problemas y la desproteccion quedan para
quien quiere que el derecho se cumpla.

6 Legitimacion del denunciante
6.1 La posturavigente
6.1.1 Argumentos a favor de la tesis tradicional

La nueva legislacion sigue manteniendo la doctrina tradicional que no considera al
denunciante como legitimado por el mero hecho de presentar la denuncia®?, de tal

4 MARTINEZ GUTIERREZ, R, £/ rég{men Juridico del Nuevo procedimiento administrativo comdn, Thomson Reuters Aranzadi,
Pamplona, 2016, p. 296. GARBERI LLOBREGAT, J., y BUITRON RAMIREZ, G., Derecho administrativo sancionador prdctico. Vol.
| Prdctica del procedimiento administrativo sancionador comdn, cit. p. 194.

“ CERRILLO| MARTINEZ, A, “La colaboracion ciudadana en la lucha contra la corrupcion a través de medios electronicos’, cit.
GARBERI LLOBREGAT, J., y BUITRON RAMIREZ, G., Derecho administrativo sancionador prdctico. Vol. I. Prdctica del procedimien-
to administrativo sancionador coman, cit., p. 194.

s CERRILLO I MARTINEZ, A., “La colaboracion ciudadana en la lucha contra la corrupcion a través de medios electrénicos’, cit.
50 CERRILLO | MARTINEZ, A., “La colaboracion ciudadana en la lucha contra la corrupcion a través de medios electronicos’, cit.

51 BAUZA MARTORELL, F.J,, “La denuncia en el anteproyecto de Ley del Procedimiento Administrativo Comiin de las Adminis-
traciones Plblicas’, cit.

52 GORRIZ GOMEZ, B., “Posicién del denunciante en el proceso contencioso-administrativo’, Revista Aranzadi Doctrinal, n. 6,
2017.BIB 2017/2117.
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forma que el denunciante no tiene por si mismo la condicién de interesado?, “sino
la de mero testigo cualificado”5-.

Asi se deduce claramente del articulo 62.5 LPAC, que establece que la “presen-
tacion de una denuncia no confiere, por si sola, la condicién de interesado en el
procedimiento”, posicién jurisprudencial que se basa en la cuestionable idea de que,
como regla general, nadie tiene un derecho subjetivo o interés legitimo a que recaiga
una sancion sobre otra persona, porque de ello no se deduce para él ventaja algunass.

En tal sentido, la jurisprudencia ha afirmado claramente la falta de este interés
del denunciante en que se sancione al administrado, posicién de interés que, siempre
segln la doctrina jurisprudencial, corresponde exclusivamente a la Administracion,
que es la Unica titular de la potestad sancionadora.

Sefiala al respecto el Tribunal Supremo que “el poder punitivo pertenece Gnica-
mente a la Administracion que es quien tiene encomendada la correspondiente po-
testad sancionadora (...) y, por consiguiente, solo la Administracion tiene un interés
tutelado por el ordenamiento juridico en que el infractor sea sancionado; lo contrario
implicaria sustituir ala Administracién en el ejercicio de la potestad sancionadora”s°.

Esta cuestionable doctrina entenderia que los Unicos intereses que estarian en
juego en la decisién de sancionar o no serian, en principio, el interés ptblico y el
interés del inculpado en evitar la sancién®’, doctrina que se trata de reforzar en la
necesidad “de evitar que la potestad sancionadora de la Administracién se pueda
convertir en una mera disputa entre personas privadas”s®.

Esta doctrina encuentra también base en otra igualmente discutible tesis, que
considera que la imposicién de sanciones penales constituye un deber del Estado,
mientras que la imposiciéon de sanciones administrativas constituye un derecho
subjetivo de la Administracién®, a lo que se afiade, segin esta doctrina, la diferente
situacion del ilicito penal respecto a la infraccion administrativa, que se deberia a la
mayor valoracién que merecen los bienes protegidos por el derecho penal®.

En tal sentido se ha pronunciado alguna jurisprudencia que sefiala lo siguiente:

53 GOMEZ TOMILLO, M., y SANZ RUBIALES, 1., Derecho administrativo sancionador. Parte general. Teoria general y prdctica del De-
recho penal administrativo, cit., pp. 805-806. GOMEZ DE MERCADO, F. (coord.), Procedimiento Administrativo Comin y régimen
Jjuridico, 3. ed., Editorial Comares, Granada, 2016, p. 12. DOMINGUEZ LUIS, C., “Reflexiones en torno al status juridico del
denunciante en el procedimiento administrativo sancionador’, cit.

5 STSde 23 dejunio de 1987.F) 4.

5 SANCHEZ MORON, M., Derecho administrativo. Parte General, 2.* ed., Tecnos, Madrid, 2006, p. 677. GORRIZ GOMEZ, B,
"Posicion del denunciante en el proceso contencioso-administrativo’; cit. REBOLLO PUIG, M., “Interesados y denunciantes
en el procedimiento administrativo sancionador’, cit., p. 64.

% STSde 5 de febrero de 2018. Recurso de casacion n. 2029/2016. F) 7.

57 COBREROS MENDAZONA, E., "La posicién del denunciante en el procedimiento administrativo sancionador. Nuevas pers-
pectivas’, cit.

% STS de 7 de mayo de 2007. Recurso de casacion n. 8001/2003. FJ 4.
5 GOMEZ PUENTE, M., La inactividad de la Administracion, cit., p. 399.

8 CASTILLO BLANCO, F,, “Garantias del ciudadano al buen gobierno y a la buena administracién’; Revista Espanola de Derecho
Administrativo, n. 172, 2015. Cito por su reproduccion en Westlaw Insignis (BIB 2015/4386). REQUENA LOPEZ, T, "¢El
ocaso de la concepcion del inculpado como Unico interesado en el procedimiento?’; Administracion de Andalucia. Revista
Andaluza de Administracion Pablica, n. 26, 1996, p. 50.
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“Tampoco son trasladables anal6gicamente las normas de la Ley de enjuiciamien-
to criminal, pues falta toda prevision normativa, siquiera indiciaria, que permita
esta utilizacion (la responsabilidad disciplinaria cuenta con su propia y especifica
normativa), y falta igualmente la identidad de razén, pues no se olvide que, en el
procedimiento penal, (...) si se contempla expresamente la legitimacién del ofendi-
do, incluso la de cualquier persona mediante la accién popular, para intervenir en
el procedimiento, en atencion a la mayor relevancia de los hechos enjuiciables en
dichajurisdiccion, la gravedad y la mas rapida solucién en su conjunto de la situacién
creada es lo que genera aquella legitimacion” .

Ahorabien, la cuestién asi planteada queda incompleta, pues se sumerge, en rea-
lidad, en aguas mas profundas. Por debajo del problema procesal de la legitimacion
del denunciante, subyace el problema material de sila Administracion tiene libertad
0 no para decidir si sanciona o no las infracciones®>.

Esta cuestion, a pesar de su caracter basico, esta muy lejos de tener un régimen
juridico claro. Ni aparece resuelta en la nueva regulacion del derecho administrativo
sancionador®, ni cuenta con una doctrina asentada en el ambito jurisprudencial®-.

La doctrina tampoco ha llegado en este aspecto a un lugar comun. Incluso, en
algunos casos, se niega la posibilidad de llegar a una solucién Gnica, dada la hete-
rogeneidad de la acciéon administrativa®s. Nos parece que esta situacién debe valo-
rarse negativamente, pues es una cuestion que, por su transcendencia, merece una
aclaracion que permita a la Administracién actuar en un marco de mayor seguridad
juridicace.

En cualquier caso, la tesis vigente hunde sus raices en la consideracién de que la
Administracion cuenta con un margen de apreciacién para decidir si pone en marcha
la potestad sancionadora en un caso concreto o no. A tales efectos se sefiala la existen-
cia de una serie de elementos que postulan la necesidad de dotar ala Administracion
de ese espacio de valoracion.

Por un lado, se apunta que obligar a la Administracién a sancionar en todo caso
supondria darle la espalda a la realidad, sobre todo en determinados sectores, pues
es evidente que la Administracion tan solo sanciona un ntimero reducido de las
infracciones cometidas®’, realidad que no responde, simplemente, a una manera

61 STS) del Pais VVasco de 15 de septiembre. Recurso de apelacion n. 111/2014. FJ 4.

& REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M.; ALARCON SOTOMAYOR, L., y BUENO ARMIJO, A., Derecho Administrativo
Sancionador, cit., pp. 473-474.

& BAUZA MARTORELL, FJ, “La denuncia en el anteproyecto de Ley del Procedimiento Administrativo Coman de las Adminis-
traciones Piblicas’, cit.

& REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M.; ALARCON SOTOMAYOR, L., y BUENO ARMIJO, A., Derecho Administrativo
Sancionador, cit., p. 477.

% COBREROS MENDAZONA, E., “La posicion del denunciante en el procedimiento administrativo sancionador. Nuevas pers-
pectivas’, cit.

%  CANO CAMPO, T, "La potestad sancionadora de la Administracion: una regulacion fragmentaria, incompleta y perniciosa’,
Documentacion administrativa, n. 2, 2015.

67 COBREROS MENDAZONA, E., “La posicion del denunciante en el procedimiento administrativo sancionador. Nuevas pers-
pectivas’, cit. HUERGO LORA, A., “La desigualdad en la aplicacién de potestades administrativas de gravamen: remedios
juridicos’, cit., p. 219.
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de hacer las cosas, sino a un substrato factico que se impone necesariamente. Una
obligacion de sancionar en todo caso supondria una multiplicacién del trabajo ad-
ministrativo imposible de absorber por la Administracion existente, que requeriria
de una imposible multiplicacion de sus medios personales y materiales®®. Por otra
parte, se impediria la posibilidad de desarrollar politicas represivas, esto es, dada su
limitacion de medios materiales y personales, es necesario definir un conjunto de
infracciones en cuya persecucion se va a centrar la Administracion por su gravedad u
otros motivos®. Este tipo de politicas pueden responder, igualmente, no a una falta
de medios personales y materiales, sino a decisiones derivadas de la distancia entre
la realidad juridica y la realidad de la calle u otros motivos de oportunidad?”, de tal
modo que negar este margen de discrecionalidad a la Administracion supondria, en
opinién de este sector doctrinal, desconocer la realidad en la que operan los servicios
publicos™.

A ello se afiade el argumento de la propia finalidad de la sancién administrativa,
que no es la represién y el castigo del culpable, sino el efecto preventivo que pro-
duce la amenaza de la sancion, siendo, en tal sentido, muchas veces mas efectiva la
benevolencia que el castigo, sobre todo en los supuestos de infracciones en masa’.

También se argumenta que supondria la desaparicion del concepto de legitimacién
del ambito del derecho administrativo sancionador?.

Por ultimo, se sefiala que se podria abrir la puerta para un ejercicio desviado o
torticero de la posibilidad de denuncia, inspirado por motivos espurios en vez de por
el cumplimiento de la legalidad”-.

Estos argumentos han desplegado un considerable poder de seduccién sobre la
doctrina cientifica, de tal modo que un gran nimero de autores siguen hoy en dia
dando por buena la consideracién de que es necesario dar a la Administracién un
margen de discrecionalidad para decidir si inicia 0 no un procedimiento adminis-
trativo sancionador?.

% NIETO, A, Derecho administrativo sancionador, 4.2 ed., Editorial Tecnos, Madrid, 2005, p. 133. GOMEZ PUENTE, M., La inac-
tividad de la Administracion, cit., p. 395. CASTILLO BLANCO, F., "Garantias del ciudadano al buen gobierno y a la buena ad-
ministracién’, cit. TOLA RUA, M.A., “La consideracion juridica del denunciante en el procedimiento sancionador’, cit., p. 855.
REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M.; ALARCON SOTOMAYOR, L., y BUENO ARMIJO, A., Derecho Administrativo
Sancionador, cit., p. 477.

% COBREROS MENDAZONA, E., "La posicion del denunciante en el procedimiento administrativo sancionador. Nuevas pers-
pectivas’, cit. HUERGO LORA, A, “La desigualdad en la aplicacion de potestades administrativas de gravamen: remedios
juridicos’, cit., p. 219.

70 COBREROS MENDAZONA, E., “La posicion del denunciante en el procedimiento administrativo sancionador. Nuevas pers-
pectivas’, cit. REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M.; ALARCON SOTOMAYOR, L., y BUENO ARMIJO, A., Derecho
Administrativo Sancionador, cit., p. 477.

71 COBREROS MENDAZONA, E., “La posicién del denunciante en el procedimiento administrativo sancionador. Nuevas pers-
pectivas’, cit.
72 NIETO, A., Derecho administrativo sancionador, cit., p. 134.

73 CASTILLO BLANCO, F., “Garantias del ciudadano al buen gobierno vy a la buena administracion’, git. TOLA RUA, MA, “La
consideracion juridica del denunciante en el procedimiento sancionador’, cit., p. 855. REQUENA LOPEZ, T., “;El ocaso de la
concepcion del inculpado como Gnico interesado en el procedimiento?’, cit., p. 57.

7 GOMEZ PUENTE, M., La inactividad de la Administracion, cit., p. 395.

75 NIETO, A, Derecho administrativo sancionador, cit., p. 133. REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M.; ALARCON SQTO-
MAYOR, L., y BUENO ARMIJO, A., Derecho Administrativo Sancionador, cit., p. 477. HUERGO LORA, A., "La desigualdad en la
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Ahora bien, este posicionamiento no suele presentarse en la actualidad en tér-
minos absolutos, sino que viene relativizado por algunas limitaciones que tratan de
poner coto a los abusos en el ejercicio de esa doctrina, limitaciones que se derivan
precisamente del hecho de que se trata de una potestad discrecional, por lo que esta
sujeta a las limitaciones propias de este tipo de potestades?®.

Asi, en primer lugar, siendo un acto discrecional, parece que resulta exigible una
adecuada motivacion de la decisién de la Administracion en todo caso”, a lo que se
afiade que la discrecionalidad no ampara la arbitrariedad y la discriminacion en la
sancion’. En particular, la Administracion debe justificar por qué sanciona en un
determinado supuesto en el que rige una regla general de toleranciay, lo contrario,
por qué no sanciona donde rige una regla general de rigor. De no aportarse dicha
justificacion, la actuacion deberia reputarse arbitraria.

Ademas, se sefiala que en ningln caso cabe que una eventual tolerancia con la
infraccion se transforme en una complicidad con esta, de tal forma que no puede dar
lugar nunca a un mantenimiento de la sancion o su reiteracion®.

Esta necesidad de limitar la arbitrariedad de la Administracién lleva a un sector
doctrinal a negar que exista discrecionalidad para iniciar el procedimiento cuando
la denuncia es presentada por persona interesada. En dichos supuestos, consideran,
solo se podra no iniciar el procedimiento ante la falta de indicios, pero no por una
decision discrecional de la Administracion®, posicién que ha sido rebatida, alegan-
dose que supondria hacer depender el ejercicio de la potestad sancionadora de un
elemento contingente, carente de base objetiva alguna, como lo es el mero hecho de
que un particular se haya decidido a denunciar®>.

Nos parece que los partidarios de establecer esta limitacién a favor del denunciante
interesado se sitiian ya mas en el ambito de la critica a la tesis tradicional que en su
defensa. Es obviamente una posicién intermedia, que propugna la legitimacién y la
obligacién de iniciar el procedimiento cuando hay alguien interesado o perjudica-
do, sin llegar, sin embargo, a considerar adecuado el establecimiento de una accién
publica.

aplicacion de potestades administrativas de gravamen: remedios juridicos’, cit., pp. 218-219.

s NIETO, A., Derecho administrativo sancionador, cit., p. 135. REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M.; ALARCON SOTO-
MAYOR, L., y BUENO ARMIJO, A., Derecho Administrativo Sancionador, cit., p. 477. HUERGO LORA, A., “La desigualdad en la
aplicacion de potestades administrativas de gravamen: remedios juridicos’, cit., pp. 218-219.

77 GOMEZ PUENTE, M., La inactividad de la Administracion, cit., p. 396. BELANDO GARIN, B., “El denunciante en los procedi-
mientos sancionadores de la Comision Nacional del Mercado de Valores: la eventual existencia de interés legitimo. Comen-
tario a la STS de 16 de marzo de 2016", cit., p. 419. CASTILLO BLANCO, F,, "Garantias del ciudadano al buen gobiernoy a la
buena administracion’, cit.

& REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M.; ALARCON SOTOMAYOR, L., y BUENQ ARMIJO, A, Derecho Administrativo
Sancionador, cit., p. 477.

% NIETO, A., Derecho administrativo sancionador, cit., p. 135.

@  REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M.; ALARCON SOTOMAYOR, L., y BUENO ARMIJO, A., Derecho Administrativo
Sancionador, cit., p. 477.

81 COBREROS MENDAZONA, E., “La posicion del denunciante en el procedimiento administrativo sancionador. Nuevas pers-
pectivas’, cit. NIETO, A., Derecho administrativo sancionador, cit., p. 136.

82 HUERGO LORA, A, "La desigualdad en la aplicacion de potestades administrativas de gravamen: remedios juridicos’, cit., p.
219.
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Preferimos, sin embargo, situar a los asi posicionados en este lugar del trabajo,
porque estamos en desacuerdo con la tesis de fondo que mantiene la discrecionalidad
de la Administracion para iniciar el procedimiento.

Quienes defienden esta posicién nos parece que pretenden asumir una postura
progresista, de proteccion al denunciante, pero realista con las limitaciones de la
Administracién. Sin embargo, no nos parece correcta, pues, como se razonara con
mas detalle en lo que sigue, entendemos que es un error admitir esa brecha en la
autoridad de la legalidad, que lleva a funestas consecuencias.

6.1.2 Régimen juridico de la tesis tradicional

Desde la postura tradicional se acufia una cuestionable distincién entre la situacién
del denunciante y la de aquellos que presentan una solicitud. Estos tltimos ten-
drian, en relacion con la solicitud presentada, un interés material en la consecucion
de aquello que se pretende conseguir a través de esta. Frente a ello, el denunciante
tendria un interés meramente formal, que no iria mas alla de la pretension de que
se cumpla la legalidad®:.

En tal sentido, sefiala la jurisprudencia lo siguiente:

“El demandante puede denunciar unos hechos ante la Administracion, pero, una
vez efectuada la denuncia, agota la posicion juridica que le esta permitida y no trans-
mite al proceso jurisdiccional legitimacion activa para impugnar la decisiéon adminis-
trativa. La potestad sancionadora administrativa recae inica y exclusivamente en la
Administracién piblica competente y no en los particulares, que solamente pueden
ostentar la posicion juridica de denunciantes de determinados hechos, sin que ello
permita ninguna cualificacion juridica especial para perseguir, a nivel jurisdiccional,
la incoacién de un procedimiento administrativo sancionador” .

Esto determina que el denunciante no tenga derecho a poner en marcha por si solo
el procedimiento sancionador y, con ello, obviamente, a que finalmente se sancione®,
de tal modo que, a diferencia de la solicitud, que genera en la Administracién la obli-
gacion de resolver el asunto, la denuncia solo otorga la obligacion de pronunciarse
acerca de la iniciacion o no del procedimiento®s.

Esta tesis venia siendo criticada desde hace tiempo por una parte de la doctrina,
que considera que no es cierto que en los procedimientos sancionadores estén en
juego solo el interés publico y el del inculpado, sino también en muchos casos los
intereses de terceros afectados®’.

8 GOMEZ PUENTE, M., La inactividad de la Administracion, cit., p. 394.
8 STS) de Extremadura de 20 de mayo de 2014. Recurso de apelacion n. 1/2014. F) 4.

& GOMEZ TOMILLO, M., y SANZ RUBIALES, |., Derecho administrativo sancionador. Parte general. Teoria general y prdctica del
Derecho penal administrativo, cit., p. 806.

& GOMEZ PUENTE, M., La inactividad de la Administracion, cit., p. 393.

8 COBREROS MENDAZONA, E., "La posicion del denunciante en el procedimiento administrativo sancionador. Nuevas pers-
pectivas’, cit. DOMINGUEZ LUIS, C,, “Reflexiones en torno al status juridico del denunciante en el procedimiento admi-
nistrativo sancionador’, cit. REQUENA LOPEZ, T., “;El ocaso de la concepcion del inculpado como dnico interesado en el
procedimiento?’, cit,, p. 48.
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Se hace asi necesario distinguir entre la posicion de denunciante, que es una
cuestion puramente procesal, y la legitimacion, que es una cuestion material que se
deriva de otros titulos juridicos®s.

En particular, se debe distinguir entre el denunciante simple (que actiia como un
mero colaborador en la consecucion del interés publico) y el denunciante cualificado
(como persona afectada en sus propios intereses por el hecho denunciado), distincién
que desde hace tiempo ya viene propugnando la doctrina administrativa, a efectos
de dotar de la condicién de interesados a los denunciantes cualificados®.

Latrascendencia de conceder legitimacion al denunciante cualificado es enorme,
pues supone abrir la posibilidad de un auténtico control del ejercicio de la potestad
sancionadora por parte de este®.

Mas concretamente, se estaria dotando al denunciante cualificado de la posi-
bilidad de impugnar: a) el archivo de actuaciones; b) la decision de no sancionar;
¢) la imposicién de una sancién menor o de distinta naturaleza a la prevista por el
ordenamiento juridicoo.

De no reconocerse dicha legitimacion a los terceros afectados, se produciria una
reduccion del procedimiento sancionador a un juego entre dos (Administracion y
presunto infractor)?>.

Estas criticas no podian dejar de producir su efecto, dado que existen claramente
dos tipos de supuestos en los que, de la imposicién de la sancion, se podria derivar
un interés legitimo para el denunciante: a) cuando se deriva un beneficio o la elusion
de un perjuicio como consecuencia de contenido de la sancién; b) cuando se es la
persona lesionada por la comisién de la infraccién®:.

La posicion de la jurisprudencia no ha sido la misma respecto a estos dos aspec-
tos. En lo que se refiere al primero, ya sabemos que se niega la posibilidad de que el
denunciante ponga por si solo en marcha el procedimiento. Sin embargo, si que se
le reconoce la posibilidad de convertirse en interesado a los demas efectos (partici-
pacion en el procedimiento, interposicion de recursos, etc.), no por el mero hecho
de la denuncia, sino por la regla general que reconoce dicha condicion a los titulares

8  HUERGO LORA, A, "La desigualdad en la aplicacion de potestades administrativas de gravamen: remedios juridicos’, cit., p.
209.

8 GALLARDO CASTILLO, M.}, "El procedimiento sancionador tras la reforma de 2015: reflexiones y propuestas para un deba-
te" cit. SANCHEZ MORON, M., Derecho administrativo. Parte General, cit., p. 677. COBREROS MENDAZONA, E., “La posicion
del denunciante en el procedimiento administrativo sancionador. Nuevas perspectivas’, cit. DOMINGUEZ LUIS, C., “Re-
flexiones en torno al status juridico del denunciante en el procedimiento administrativo sancionador”, cit. TOLA RUA, M.A,,
“La consideracién juridica del denunciante en el procedimiento sancionador’, cit., p. 842.

% COBREROS MENDAZONA, E., “La posicion del denunciante en el procedimiento administrativo sancionador. Nuevas pers-
pectivas’, cit. GALLARDO CASTILLO, M.J,, "El procedimiento sancionador tras la reforma de 2015: reflexiones y propuestas
para un debate’, cit.

91 COBREROS MENDAZONA, E., “La posicion del denunciante en el procedimiento administrativo sancionador. Nuevas pers-
pectivas’, cit.

% GALLARDO CASTILLO, M.J,, “El procedimiento sancionador tras la reforma de 2015: reflexiones y propuestas para un de-
bate’, cit. DOMINGUEZ LUIS, C, “Reflexiones en torno al status juridico del denunciante en el procedimiento administrativo
sancionador’, cit. TOLA RUA, M.A,, “La consideracion juridica del denunciante en el procedimiento sancionador”, cit., p. 842.

% REBOLLO PUIG, M., "Interesados y denunciantes en el procedimiento administrativo sancionador’, cit., p. 71.
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de derechos subjetivos o intereses legitimos que puedan verse afectados por la re-
solucion que se dicte en el procedimiento%-.

Esta tesis es la que se ha impuesto jurisprudencialmente, de tal modo que, para
que el denunciante esté legitimado, es necesario que tenga la posibilidad de obtener
un beneficio o evitar un perjuicio por la imposicion de la sancién®.

El reconocimiento de la condicion de interesado, al no provenir del mero hecho
de la denuncia, se debe resolver caso por caso?®.

Asi lo confirma la jurisprudencia, que sefiala que “la respuesta a la cuestion de la
legitimacion activa del recurrente-denunciante debe ser casuistica, de modo que no
resulte aconsejable ni una afirmacién ni una denegacion indiferenciadas para todos
los casos, ha de entenderse que la existencia de la legitimacion viene ligada a la de
un interés legitimo de la parte, a cuya satisfaccion sirva el proceso, lo que de partida
sittia el analisis en la biisqueda y determinacion de ese interés”9’.

La prueba de la existencia de esa situacion de interés que otorga al denunciante
la legitimacion, “cuando es cuestionado, es carga que incumbe a la parte que se lo
arroga” .

Esto supone ya, evidentemente, un paso, pues se deja de lado la tesis tradicional
en su version mas radical, que negaba al denunciante la legitimacion en todo caso.
Hoy en dia, es una posicién bastante asentada que lo podra ser en la medida en que
sea titular de derechos subjetivos o intereses legitimos afectados®.

En tal sentido, sefiala la jurisprudencia que la “clave (...) para la determinacién
de si existe o no un interés legitimo en el proceso de impugnacion de una resoluciéon
dictada en expediente abierto a virtud de denuncia de un particular por una hipotética
responsabilidad debe situarse en el dato de si la imposicion de una sancion puede
producir un efecto positivo en la esfera juridica del denunciante o puede eliminar
una carga o gravamen, en esa esfera, y sera asi, en cada caso, y en funcién de lo pre-
tendido, como puede darse la contestacién adecuada”°,

s GOMEZ TOMILLO, M., y SANZ RUBIALES, |., Derecho administrativo sancionador. Parte general. Teoria general y practica del De-
recho penal administrativo, cit., p. 806. BAUZA MARTORELL, F.J,, “La denuncia en el anteproyecto de Ley del Procedimiento
Administrativo Comin de las Administraciones Publicas’, cit.

% GOMEZ TOMILLO, M., y SANZ RUBIALES, I., Derecho administrativo sancionador. Parte general. (eor/’a general y practica del De-
recho penal administrativo, cit., p. 807. REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M.; ALARCON SOTOMAYOR, L., y BUENO
ARMIJO, A., Derecho Administrativo Sancionador, cit., p. 490.

% GOMEZ TOMILLO, M., y SANZ RUBIALES, 1., Derecho administrativo sancionador. Parte general. Teoria general y préctica del De-
recho penal administrativo, cit., p. 806. NIETO, A,, Derecho administrativo sancionador, cit., p. 137. DOMINGUEZ LUIS, C., “Re-
flexiones en torno al status juridico del denunciante en el procedimiento administrativo sancionador”, cit. GORRIZ GOMEZ,
B., "Posicién del denunciante en el proceso contencioso-administrativo’, cit. REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO,
M.; ALARCON SOTOMAYOR, L., y BUENO ARMIJO, A., Derecho Administrativo Sancionador, cit., p. 490. GALLARDQ CASTILLO,
M.J., “El procedimiento sancionador tras la reforma de 2015: reflexiones y propuestas para un debate’, cit.

97 STS de 5 de noviembre de 1999. Recurso n. 9537/1995. FJ 4.
%  STSde 5 de noviembre de 1999. Recurso n. 9537/1995. Fl 4.

% PENALVER | CABRE, A, La defensa de los intereses colectivos en el contencioso administrativo, Thomson Reuters Aranzadi,
Pamplona, 2016. Cito por su reproduccién en Westalw Insignis (BIB 2015/16866).

190 STS de 5 de noviembre de 1999. Recurso n. 9537/1995. FJ 4.
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La principal insuficiencia de esta doctrina reside en que desconoce, sin embargo,
el otro supuesto en el que el denunciante puede resultar interesado, esto es, cuando
ha sido la victima de la infraccién.

Para la jurisprudencia no es, efectivamente, suficiente para estar legitimado con
el mero hecho de que el denunciante sea victima de la presunta infraccion, sino que
es necesario que la imposicion de la sancién genere un efecto positivo o negativo en
el denunciante™.

El Tribunal Supremo ha fijado la siguiente doctrina al respecto:

“El argumento crucial en esta materia es que el denunciante, incluso cuando se
considere a si mismo “victima” de la infraccion denunciada, no tiene un derecho
subjetivo ni un interés legitimo a que el denunciado sea sancionado. El poder punitivo
pertenece Gnicamente a la Administracion que tiene encomendada la correspondien-
te potestad sancionadora (...) y, por consiguiente, solo la Administracién tiene un
interés tutelado por el ordenamiento juridico en que el infractor sea sancionado” 2,

Esto supone que no se otorga legitimacion para dar satisfaccion al interés moral
de que el infractor sea sancionado®, posicién que ha encontrado apoyo en una parte
de la doctrina, que distingue entre la satisfaccién moral, que es lo que consideran
estos autores que niega esta jurisprudencia, y el dafio moral, que no se produce. De
no entenderse asi, entienden que supondria reconocer como interés el animo de
venganzas,

En tal sentido también alguna jurisprudencia considera que la victima de la in-
fraccién obtiene una mera satisfaccion personal o intima, que no alcanza a dotarle
de legitimacion. Sefiala al respecto el Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco lo
siguiente:

La “mera imposicién de una sancién y por ende el mero sometimiento al proce-
dimiento disciplinario no suponen alteracién en la esfera juridica del denunciante,
es una satisfaccion personal, intima, no material. El agravio y la satisfaccién al que
alude el apelante no justifica la legitimacién porque no se trata de un interés tutelable
en el procedimiento sancionador”s.

La conclusion esta muy clara. En este pais no solo no se tiene derecho a que se cum-
plan las leyes que te afectan, sino que ni siquiera se te reconoce que estés interesado
en que se sancione a quienes te estan perjudicando incumpliéndolas. La victima de
una infraccién administrativa no puede asi invocar que se haga justicia castigando
al culpable. Nuestro ordenamiento juridico le condena a un camino de resignacion.

01 GOMEZ TOMILLO, M., y SANZ RUBIALES, I., Derecho administrativo sancionador. Parte general. Teoria general y prdctica del De-
recho penal administrativo, cit., p. 807. REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M.; ALARCON SOTOMAYOR, L., y BUENO
ARMIJO, A., Derecho Administrativo Sancionador, cit., pp. 491-492.

02 STS de 5 de febrero de 2018. Recurso de casacion n. 2029/2016. FJ 2.

03 ESCRIBANO TESTAUT, P, "Comentario al art. 19 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa’, Comentarios a la
Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Lex Nova, Valladolid, 2013. Cito por su reproduccion en Westlaw Insignis
(BIB 2013/1923).

14 REQUENA LOPEZ, T, “;El ocaso de la concepcion del inculpado como nico interesado en el procedimiento?”, cit., p. 48.

105 STS) del Pais Vasco de 15 de septiembre. Recurso de apelacion n. 111/2014. FJ 4.
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Esta cuestionable doctrina ha encontrado resistencia en algunas sentencias ais-
ladas, que otorgan legitimacion a la victima de la infraccion. En la jurisprudencia del
Tribunal Supremo se ha afirmado lo siguiente:

“Asi, en el caso de la actuacion ante la autoridad administrativa titular de la po-
testad sancionadora o disciplinaria, las posibilidades de actuacién del particular se
agotan en la denuncia de la infracciéon cometida. Por el contrario, es competencia
exclusiva del 6rgano administrativo decidir sobre si se produjo realmente la con-
ducta supuestamente constitutiva de falta y en consecuencia si debe incoarse el
expediente sancionador o disciplinario. Solo en este Gltimo caso el denunciante, si es
precisamente el perjudicado por la conducta, puede intervenir en el procedimiento
administrativo”,

Se trata, no obstante, de meras excepciones a una jurisprudencia consolidada
que, con caracter general, sigue negando legitimacién al denunciante perjudicado
por la infraccion.

Esta doctrina produce indirectamente el efecto de modificar la situacion del de-
nunciante dependiendo del tipo de sancion que prevea la normativa aplicable, de tal
modo que, si es una multa, es practicamente imposible estar legitimado, mientras
que si lo estara si la sancion prevista comporta una medida de restablecimiento de
lalegalidad.

Se tiende a reconocer legitimacion a aquellos que pueden obtener como conse-
cuencia de la sancién una ventaja de caracter competitivos,

El Tribunal Supremo ha fijado la siguiente doctrina al respecto:

No “puede olvidarse que nunca se neg6 a los actores en via administrativa le-
gitimacion para las denuncias e impugnaciones realizadas. Pero sobre todo debe
apreciarse que, ademas de un interés genérico en la defensa de la legalidad respecto
a la colegiacion que no basta para que los actores ante el Tribunal a quo estuviesen
legitimados, sin duda la cuestion incide en la competencia entre profesionales. Como
se ha indicado al exponer las circunstancias en que se dict6 el acto administrativo
recurrido, los actores son épticos con ejercicio en la misma ciudad donde actia el
profesional sobre cuya colegiacion se debate, y tienen abiertos en ella establecimien-
tos dedicados a la misma actividad” .

Esto provoca la curiosa situacion de que no estarian legitimadas las victimas de la
infraccion, mientras que silo estarian otros sujetos menos afectados por la infraccion
en muchos casos, como puede ser un competidor®.

Una parte de la doctrina ha tratado de justificar esta desigualdad de trato en que
en el caso del competidor se da una relacion permanente, que puede dar lugar a

1% STS de 20 de marzo de 1992. Recurso n. 193/1989. FJ 2.

197 REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M.; ALARCON SOTOMAYOR, L., y BUENO ARMIJO, A., Derecho Administrativo
Sancionador, cit., p. 495.

% HUERGO LORA, A., "La desigualdad en la aplicacion de potestades administrativas de gravamen: remedios juridicos’, cit., p.
212.

99 STS de 16 de julio de 2003. Recurso de casacion n. 6245/1999. F) 3.

10 REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M.; ALARCON SOTOMAYOR, L., y BUENO ARMIJO, A., Derecho Administrativo
Sancionador, cit., p. 495.
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perjuicios continuados, mientras que en el caso de la victima de la infraccién se trata
de una relacion esporadica y puntual™.

Se otorga legitimacién a quienes quedan como consecuencia de la infracciéon
en una mejor situacion para obtener una ventaja, como, por ejemplo, una indem-
nizacién o un premio, por ser un presupuesto para aplicar una norma favorable al
administrado™.

El Tribunal Supremo ha sefialado al respecto que para “formular tal pretension
entendemos que si tiene legitimacion. Adviértase que en la demandante concurre
la condicién de parte en el proceso en que las eventuales irregularidades pudieran
haberse producido. Se trata, pues, de una denunciante —agraviada—. (...) La norma
obliga a tener en cuenta las circunstancias de cada caso concreto para, desde ellas,
apreciar la utilidad de la accién contencioso-administrativa en orden a conseguir
un resultado que puede ser provechoso para el recurrente en la particular situaciéon
en que éste se encuentra. Lo que habra que ponderar sera lo que el actor pretenda en
cada caso, la utilidad que le puede producir la actuacion, en el supuesto enjuiciado,
del Servicio de Inspeccion del Consejo General del Poder Judicial, en cumplimiento de
las funciones que la Ley organica del poder judicial encomienda (articulos 171y 176),
siguiendo el procedimiento que el legislador ha trazado para la mejor prestacién de la
funcion inspectora. Desde tal perspectiva, entendemos que la actora esta legitimada,
pues lo que impulsa y moviliza su accién no es el puro y abstracto interés por la le-
galidad —que por si solo no permitiria reconocer su legitimacién—, sino la voluntad
de desencadenar una actuacién administrativa —la del servicio de inspeccion— que
compruebe las irregularidades que con insistencia viene denunciando, y que si su
depuracion correspondiera al CGPJ, ademas de dar lugar, en su caso, a la correspon-
diente responsabilidad disciplinaria, podrian también, de existir y ser reconocidas
por aquel, servir de fundamento a la formulacion de pretensiones relacionadas con
la responsabilidad del Estado prevista en el articulo 121 de la CE, aspecto este al que
sipuede anudarse un interés legitimo en obtener la anulacién del acuerdo recurrido,
con la consiguiente prosecucion de las actuaciones archivadas”3.

Se damayor facilidad para sancionar cuando se trata de infracciones permanentes
0 que contindan, porque se piensa que la sancion puede llevar al cese de la infrac-
cion4, si bien dicha doctrina no se admite cuando dicha infraccién no continda.

En tal sentido, sefiala el Tribunal Supremo lo siguiente: “es cierto que la vincu-
lacion que tiene el actor con el lugar donde se produjo el vertido (...) serian datos

" HUERGO LORA, A, "La desigualdad en la aplicacién de potestades administrativas de gravamen: remedios juridicos’, cit.,
pp. 212-213.

"2 REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M; ALARCON SOTOMAYOR, L., y BUENO ARMIJO, A., Derecho Administrativo
Sancionador, cit., p. 497. PARADA VAZQUEZ, R., Derecho administrativo I. Parte General, 15.% ed., Marcial Pons, Madrid, 2004,
p. 517. HUERGO LORA, A, "La desigualdad en la aplicacion de potestades administrativas de gravamen: remedios juridi-
cos’ cit., p. 213.

13 STS de 25 de octubre de 1996. Recurso contencioso-administrativo n. 637/1994. FJ 4. En el mismo sentido, STS de 6 de
febrero de 2008. Recurso de casacion n. 6/2003. FJ 2.

"4 REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M.; ALARCON SOTOMAYOR, L., y BUENO ARMIJO, A., Derecho Administrativo
Sancionador, cit., p. 500.
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suficientes para afirmar su legitimacion no para solicitar una mayor sancion, sino
para pedir el cese del vertido, como, en efecto, pide en el suplico de su demanda.

Sin embargo, esa solicitud carece de sentido, porque la Administracion, al formular
el pliego de cargos, ya ordend el cese de los vertidos (...), no siendo, en consecuencia,
una pretensién habil que pueda mantener la viabilidad del recurso contencioso-
administrativo por encima de la falta de legitimacion”s.

Se da mayor tolerancia a la legitimacion cuando se trata de intereses difusos o
colectivos®, sibien la jurisprudencia también niega en ocasiones legitimacion a los
que pretenden actuar como denunciantes en los &mbitos donde entran en juego este
tipo de intereses.

El Tribunal Supremo ha sefialado, en tal sentido, que “el interés legitimo en que
la legitimacion activa consiste, articulo 19-1-a) de la LJCA 29/98, se define como
cualquier ventaja que se derive para una persona del pronunciamiento judicial que
solicita. Y en el presente caso ni el demandante ha puesto de manifiesto ni este
Tribunal descubre qué ventaja va a obtener aquel del hecho de que se imponga una
mayor sancion a la entidad ya sancionada, como no sea la del puro interés a que la
actuacion de la Administracion sea legal.

Sin embargo, este puro interés ala legalidad no es una ventaja que afecte al reducto
de sus propios intereses, y buena prueba de ello es que el ordenamiento juridico no
concede una accion pablica en materia de proteccion del medio ambiente, ni siquie-
ra en la reciente Ley 27/2006, de 18 de julio, que regula los derechos de acceso a la
informacioén, de participacién publica y de acceso a la justicia en materia de medio
ambiente, la cual, en su articulo 22, solo otorga accién popular a las personas juridicas
sin animo de lucro y solo cuando cumplen los requisitos de su articulo 23.

En consecuencia, carecen de la necesaria fuerza de conviccién los argumentos
que en contra de la falta de legitimacion activa explaya la parte recurrente en su
escrito de casacion, ya que ni el derecho genérico al medio ambiente adecuado que
proclama el articulo 45-1de la Constitucion Espariola, ni la necesaria interpretacion
de las normas procesales conforme al principio “pro actione”, ni la profesién médica
del demandante, ni, en fin, el valor prevalente de defensa del medio ambiente que
la jurisprudencia proclama en la adopcién de medidas cautelares, pueden otorgar al
demandante un interés en una mayor sanciéon”",

Igualmente, cabe la posibilidad de que se otorgue legitimacién al denunciante
por la legislacién especifica.

Sefiala el Tribunal Supremo al respecto que, “aunque la regla general en derecho
espafiol sea, efectivamente, la de que el denunciante carece de legitimacion para
discutir las resoluciones administrativas o judiciales que puedan recaer en reclama-
cion con los hechos denunciados, es patente que el citado precepto de la ley organica
citada contiene una excepcion a dicha regla general.

5 STS de 7 de mayo de 2007. Recurso de casacion n. 8001/2003. FJ 5.

15 REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M.; ALARCON SOTOMAYOR, L., y BUENO ARMIJO, A, Derecho Administrativo
Sancionador, cit., pp. 507-508.

17 STS de 7 de mayo de 2007. Recurso de casacion n. 8001/2003. FJ 4.
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(...)

Es tan claro el texto del articulo que hemos transcrito que nos exime de tener
que comentarlo, pues se trata de una regla de legitimacion especifica en favor del
denunciante, establecida por ley que no contradice, pero excepciona, esa doctrina
jurisprudencial que cita la sentencia impugnada”s.

La admision de la legitimacién al denunciante en via administrativa no supone
necesariamente su otorgamiento en via judicial.

En cualquier caso, este reconocimiento de la legitimacion es una solucion limitada,
pues debe tenerse en cuenta que no convierte al eventual denunciante cualificado en
interesado necesario, sino que lo sera tan solo en la medida en que asuma una posi-
cion activa respecto al procedimiento solicitando su iniciacion o personacién en él2°,

Sefiala al respecto Rebollo Puig que, en nuestro derecho, la denuncia no es equi-
valente a la personacion, posicién que basa en varios argumentos: a) de la denuncia
no se deriva directamente una voluntad de personacidon; b) la denuncia no es una
instancia, por lo que no inicia el procedimiento; c) el procedimiento sancionador
solo se inicia de oficio, nunca a instancia de parte; no es posible personarse en un
procedimiento que todavia no se ha iniciado™.

De este modo, como vimos en su momento, la solicitud de iniciacién o persona-
cién, aunque provenga de un denunciante cualificado, no impide que el procedimiento
se siga considerado iniciado de oficio.

Tiene razén la doctrina que subraya el abuso que estd haciendo la Administraciéon
de esta tesis, que olvida las notables diferencias entre los supuestos en los que el
procedimiento se inicia propiamente de oficio, porque se pone en marcha por la
propia voluntad de la Administracion, de aquellos en lo que lo hace, en realidad, a
instancia de parte, pues surge de la accion del denunciante®22,

No es cuestion carente de trascendencia. Deja totalmente indefenso al denuncian-
te ante la inaccion absoluta de la Administracion, pues, no habiendo iniciacién, no
entra en juego ni siquiera la tutela que al respecto ofrece el silencio administrativo™:.

Lo cierto es que es una brecha en los derechos del ciudadano-denunciante, pues
sus garantias se articulan basandose en el procedimiento administrativo y, si se le
niega el derecho a este, queda indefenso.

18 STS de 18 de diciembre de 2004. Recurso de casacion n. 3020/2001. FJ 2. En el mismo sentido, STS de 7 de noviembre de
2007. Recurso de casacion n. 5103/2003. FJ 2.

119 REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M.; ALARCON SOTOMAYOR, L., y BUENO ARMIJO, A., Derecho Administrativo
Sancionador, cit., pp. 506-507.

120 COBREROS MENDAZONA, E., “La posicion del denunciante en el procedimiento administrativo sancionador. Nuevas pers-
pectivas’, cit.

21 REBOLLO PUIG, M., “Interesados y denunciantes en el procedimiento administrativo sancionador’, cit., p. 70.

22 COBREROS MENDAZONA, E., “La posicion del denunciante en el procedimiento administrativo sancionador. Nuevas pers-
pectivas’, cit.

23 COBREROS MENDAZONA, E., “La posicion del denunciante en el procedimiento administrativo sancionador. Nuevas pers-

pectivas’, cit. REBOLLO PUIG, M., “Interesados y denunciantes en el procedimiento administrativo sancionador’, cit,, pp.
76-77. REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M.; ALARCON SOTOMAYOR, L., y BUENO ARMIJO, A., Derecho Adminis-
trativo Sancionador, cit., p. 483.
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6.2 Critica a la tesis tradicional

La tesis tradicional antes expuesta, lejos de ser pacificamente admitida, ha sido
duramente cuestionada por una parte de la doctrina, en practicamente todos sus
aspectos, criticas a las que, sin ninguna duda, nos sumamos.

En primer lugar, debe tenerse en cuenta que estas criticas no pueden entenderse,
en sentido estricto, como la propugnacion lege ferenda de una nueva normativa. En
realidad, el legislador, mas que decir, ha guardado silencio, limitandose a repetir
unas sintéticas formulas que han permitido mantener la anterior doctrina. Fuera de
ello, la tesis que combatimos carece de cualquier fundamento en el derecho positivo
que permita llegar a sus conclusiones™. Mas bien lo contrario, choca con muchas
normas expresas y centrales de nuestro ordenamiento juridico.

Vamos a intentar sistematizar estas criticas en determinados apartados, pues hay
mucho delo que quejarse. Toda una serie de argumentos relevantes, pero que pueden
generar el riesgo de perderse en la enumeracién cumulativa, viéndose privados de
su fuerza mas poderosa, que esta en su sintesis. Y esta en su sintesis precisamente
porque, a la larga, su contradiccion no lo es contra esos elementos concretos, sino
contra los fundamentos esenciales que hacen de nuestro pais un Estado democratico
de derecho. No estamos hablando, por tanto, de una mera disconformidad respecto al
eventual acierto de una normativa positiva, sino de una contradiccion con los pilares
basicos sobre los que se sustenta nuestro ordenamiento juridico.

Vamos a enfrentarnos conjuntamente a la tesis que niega legitimacion al denun-
ciante y ala que mantiene la existencia de discrecionalidad en la Administracion para
sancionar o no. Una y otra, nos parece, son las dos caras de una misma moneda, y
llevan, en ultima instancia, al mismo sitio.

Esa contradiccion se da, asi, en primer lugar, con el principio de legalidad. No se
trata simplemente de considerar, como sugieren algunos autores, mas respetuosa
con el principio de legalidad la tesis de que la Administracion no tiene discreciona-
lidad para decidir si sanciona o no como consecuencia de una denuncia'*. Es que no
hay otra solucién posible. Dar discrecionalidad a la Administracion supone convertir
el mandato del legislador en papel mojado, obligando para que sea efectivo a que
medie una decisién de la Administracion2¢, lo que supone una seria perturbacién
del principio de division de poderes.

Se puede hablar de un cierto margen de apreciacion para atenuar el rigor de las
sanciones en determinados supuestos en los que se pueda dar un resultado injusto
por concurrir circunstancias excepcionales. Este elemento, conocido desde siempre
en el derecho como equidad, es imprescindible para no caer, como dice el célebre

24 REBOLLO PUIG, M., “Interesados y denunciantes en el procedimiento administrativo sancionador’, cit., p. 69.

25 COBREROS MENDAZONA, E., “La posicion del denunciante en el procedimiento administrativo sancionador. Nuevas pers-
pectivas” cit. DOMINGUEZ LUIS, C., “Reflexiones en torno al status juridico del denunciante en el procedimiento adminis-
trativo sancionador’, cit. REBOLLO PUIG, M., “Interesados y denunciantes en el procedimiento administrativo sancionador”,
cit,, p. 66. NIETO, A., Derecho administrativo sancionador, cit., p. 138.

26 LOZANO CUTANDA, B., “El principio de oficialidad de la accién sancionadora administrativa y las condiciones necesarias
para garantizar su efectividad’, cit., p. 95.
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aforismo juridico, en el riesgo de que una aplicacion severa de la ley dé lugar a las
mayores injusticias.

Ahora bien, esto no puede suponer otra cosa que una discrecionalidad marginal,
utilizable solo de manera justificaday estrictamente excepcional en casos especiales.
No puede convertirse, como ha ocurrido en nuestro derecho, en una patrimoniali-
zacion de una potestad publica por parte de la Administracion.

Frente aello, tienen razén los que postulan que la Administracion, dado su caracter
instrumental y su posicion institucional, no puede asumir posiciones exclusivamente
activas, por lo cual no puede tener un derecho subjetivo a ejercer la potestad discipli-
naria'?’. Se trata de una potestad que es al mismo tiempo un deber, que simplemente
esta obligada a ejercer cuando se dan las circunstancias para ello.

Otra cosa supone dejar en manos de la Administracion la efectividad del dere-
cho, pues le da coartada para mantener la existencia de conductas que infringen el
ordenamiento juridico mediante su mera inactividad®#, decisién que puede tomar,
ademas, desde la arbitrariedad, pues se hace extremadamente dificil el control de los
casos en que la Administracion no sanciona de manera injustificada.

Esta posicion ha sido rebatida por alguna jurisprudencia con argumentos, en opi-
nién del que esto escribe, simplemente estramboticos, que entienden que no queda la
actividad sin control por la actuacion de los interesados en el procedimiento, por lo
que debemos entender tan solo al propio inculpado y la Administracion, y los demas
mecanismos del ordenamiento juridico. Sefiala en tal sentido el Tribunal Superior
de Justicia del Pais Vasco lo siguiente:

Cuando “el apelante alude a que sin reconocerle legitimacion el procedimiento y
la actividad administrativa sancionadora queda huérfana de control esté olvidando
que no es asi en absoluto. Seran los interesados en el procedimiento sancionador,
los destinatarios de la potestad de esta naturaleza, los que se encarguen de velar, a
través de la intervencion que las normas de procedimiento les reconocen, por que
efectien tal control y, en su caso, la Jurisdicciéon. Ademas, la falta de iniciativa de
la Administracion a la hora de perseguir actuaciones sancionables administrativa-
mente puede ser controlada a través de los instrumentos previstos para controlar
el sometimiento de la Administracion a la Ley, por ejemplo la via penal, la accién
popular y el Ministerio Fiscal”s°,

Pura ciencia ficcion. Cualquiera que sepa la realidad de nuestro derecho admi-
nistrativo sabe que esos mecanismos entran en funcionamiento solo de manera ex-
cepcional y solo en determinados ambitos. En concreto, es evidente que hay un gran
ntmero de conflictos juridicos, de trascendencia econémica limitada (que no quiere
decir en muchos casos que tengan escasa trascendencia para la vida de las personas)

27 GOMEZ PUENTE, M., La inactividad de la Administracion, cit., p. 400.
12 SANCHEZ MORON, M., Derecho administrativo. Parte General, cit., p. 677.

12 COBREROS MENDAZONA, E., "La posicion del denunciante en el procedimiento administrativo sancionador. Nuevas pers-
pectivas’, cit. DOMINGUEZ LUIS, C,, "Reflexiones en torno al status juridico del denunciante en el procedimiento adminis-
trativo sancionador’, cit. REBOLLO PUIG, M., “Interesados y denunciantes en el procedimiento administrativo sancionador’,
cit., p. 66.

130 STS) del Pais Vasco de 15 de septiembre. Recurso de apelacion n. 111/2014. FJ 4.
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que quedan fuera de control juridico sin la participacién de la Administracién en su
represion, pues el afectado no puede asumir razonablemente el coste que supondria
su persecucion judicial.

No se debe olvidar aqui que ala Administracion le corresponde en muchos ambitos
una labor de supervision de la actividad privada®, cuya desatencién deja desvalido
al administrado que esta llamado a proteger.

Acello se debe afiadir que, en muchos casos, la falta de tutela de la Administracion
conlleva necesariamente una tutela insatisfactoria. Asi, cuando la Administracion
no sanciona al vecino molesto y la victima se ve obligada a pedir una indemnizacién
en la via civil por los dafios y perjuicios sufridos, evidentemente ya nadie le quita
el dafio sufrido por los afios de molestias toleradas. De hecho, si le indemnizan es
porque el dafio esta ya producido.

Otro de los principios juridicos basicos vejados es, obviamente, el principio de
igualdad, en cuanto se va a dar un trato diferente a algunos administrados respecto
a otros?, dando lugar a situaciones contrarias a la idea de justicia y de derecho®:.

A esto se afiade que no se puede invocar un trato desigual en la ilegalidad, esto es,
no puedo pedir que no se me aplique la ley porque no se esta aplicando a otros. Esto
determina que la tinica manera de lograr la igualdad sea dando legitimacién al de-
nunciante, para que pueda intentar que se aplique laley a todos los que la vulneran's-.

Con ello, ademas, se deja en entredicho la imagen de objetividad e imparciali-
dad que se supone que debe ofrecer la Administracién, provocando situaciones de
arbitrariedad™s.

Asoma aqui uno de los fantasmas mas letales que amenazan la vida juridica y
econdmica de nuestro pais, el de la corrupciéon®s®. Evidentemente, por un lado, se
estd dotando a los funcionarios y autoridades publicas de una coartada para eludir
la aplicacion de las normas inconvenientes®’,

De otro lado, se genera inseguridad, en cuanto no existe fiabilidad acerca de sila
infraccion de las normas se va a traducir o no en una sancion®s:,

31 LOZANO CUTANDA, B., “El principio de oficialidad de la accién sancionadora administrativa y las condiciones necesarias
para garantizar su efectividad’, cit., p. 101.

32 NIETO, A., Derecho administrativo sancionador, cit. GOMEZ PUENTE, M., La inactividad de la Administracion, cit., p.399.
133 GOMEZ PUENTE, M., La inactividad de la Administracion, cit., p. 399.

136 GONZALEZ PEREZ, J, “Comentario al art. 31 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas’, Comentario
a la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun. Estudios y comentarios
legislativos, Aranzadi, Pamplona, 2012. Cito por su reproduccion en Westlaw-Insignis (BIB 2012/5103).

3 GOMEZ PUENTE, M., La inactividad de la Administracion, cit., p. 399. REBOLLO PUIG, M., “Interesados y denunciantes en
el procedimiento administrativo sancionador”, cit., p. 69. TOLA RUA, M.A., “La consideracion juridica del denunciante en el
procedimiento sancionador’, cit., pp. 850-851.

36 LOZANO CUTANDA, B., "El principio de oficialidad de la accion sancionadora administrativa y las condiciones necesarias
para garantizar su efectividad’, cit., pp. 90-91.

137 REBOLLO PUIG, M., “Interesados y denunciantes en el procedimiento administrativo sancionador’, cit., p. 69. TOLA RUA,
M.A., “La consideracion juridica del denunciante en el procedimiento sancionador’, cit., p. 851.

38 REBOLLO PUIG, M., “Interesados y denunciantes en el procedimiento administrativo sancionador”, cit., p. 69. LOZANO CU-
TANDA, B., "El principio de oficialidad de la accién sancionadora administrativa y las condiciones necesarias para garantizar
su efectividad’, cit., pp. 91-92.
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Esto se agrava por la existencia de una profusa normativa sancionadora, que hace
que practicamente todos los administrados incurran en algin tipo de infraccién ad-
ministrativa. Se genera, asi, el inconveniente de dejar a los ciudadanos al arbitrio de
la Administracién, en cuyas manos queda casi siempre la posibilidad de sancionarle
si esa es su voluntad®?, lo que supone abrir la puerta a que la potestad sancionadora
sea utilizada de manera indebida por la propia Administracién, para lograr de los
administrados objetivos distintos de aquellos que la ley pretende©.

Otro valor afectado es el de la eficacia de la Administracién. Curiosamente, ademas,
alegando precisamente motivos de eficacia. No hay medios suficientes para controlar
todas las infracciones cometidas, pues, solucion a la espariola, las sancionamos solo
cuando nos da la gana.

En el peor de los casos, si la falta de medios lo impide, se deberia eliminar las
infracciones innecesarias, que a lo mejor hay muchas. No parece muy ético dejarlas
para que las cumplan algunos, el “tonto que cumple laley”, y dejarlas de adorno, para
los de siempre, esto es, paralos listos que van por libre saltandose todas las normas.

Esta manera de pensar nos esta haciendo mucho dafio, pues se castiga con ello al
buen ciudadano, que sufre una doble afrenta: la de tener que amoldarse a un siste-
ma de sanciones administrativas imposible, que sanciona practicamente por todo,
al mismo tiempo que ve como otros, de menos talla moral, se saltan las normas,
importantes o no, cuando les da la gana.

De hecho, incentiva el incumplimiento de la norma, dado que el ciudadano toma
conciencia de que es imposible evitar todas las infracciones y que el ser sancionado
o no depende de circunstancias que quedan fuera de su control, y en buena medida
al azar'4,

Cuando se sanciona a alguien en nuestro pais no es facil pensar que es la inevitable
mano de lajusticia que acta. Mas bien la realidad nos lleva a pensar que el sancionado
estd haciendo lo mismo que hacen muchos otros, con la iinica diferencia de que aél le
han pillado y, no siempre, por su mala fortuna, sino también, en ocasiones, porque
se le ha cruzado a la persona equivocada.

Se abre asi el riesgo de que la potestad sancionadora se utilice como un medio de
persecucion o acoso a determinados administrados42.

Esto lleva a que entre en juego el verdadero problema de la sancion rentable, que
no es el establecimiento de sanciones mas reducidas que el beneficio obtenido, sino
que valga la pena arriesgarse a ser sancionado, dada la aleatoriedad de una posible
sancion.

3 NIETO, A., Derecho administrativo sancionador, cit., p. 134.

140 HUERGO LORA, A, "La desigualdad en la aplicacion de potestades administrativas de gravamen: remedios juridicos’, cit., p.
199. LOZANO CUTANDA, B., "El principio de oficialidad de la accion sancionadora administrativa y las condiciones necesa-
rias para garantizar su efectividad’, cit., pp. 90-91.

1 NIETO, A., Derecho administrativo sancionador, cit., p. 135.

42 LOZANO CUTANDA, B., "El principio de oficialidad de la accién sancionadora administrativa y las condiciones necesarias
para garantizar su efectividad’, cit., pp. 90-91.

3 NIETO, A., Derecho administrativo sancionador, cit., p. 135.
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Frente a ello, nuestra sociedad demanda cada vez mas que se reivindique la ne-
cesidad de cumplir las normas y de que estas estén disefiadas para que las cumpla
todo el mundo.

Paraello es trascendental establecer la estricta obligatoriedad de que se sancionen
las infracciones, pues la falta de sancién hace que la infraccion se pueda ver privada
de su caracter disuasorio®,

Establecer un sistema adecuado de denuncia puede producir un importante efec-
to preventivo, en cuanto se inserta en la mentalidad colectiva el peligro que puede
comportar la infraccién de las normas, como consecuencia de existir un cauce ade-
cuado y asentado por el que cualquier ciudadano puede hacer llegar a la autoridad
competente la noticia de la comision de la infraccion®s.

Por otra parte, son cuestionables las justificaciones que postulan que se dé en este
ambito un tratamiento distinto del que rige en el ambito penal. En realidad, dada la
hoy asentada unidad del ius puniendi del Estado que se consagra en el articulo 25 CE,
no hay espacio para la diferenciacién entre uno y otro poder sancionador.

No faltan, pues, los motivos para eliminar la vieja doctrina. Ahora bien, a partir
de aqui hay que diferenciar dos cuestiones diferentes. El problema de dar la debida
tutela a la victima de la infraccién, por un lado; por otro, la necesidad de articular
una accién publica en materia de derecho administrativo sancionador.

6.3 La proteccion de la victima de la infraccion

Si nos centramos en este aspecto, vemos que el verdadero problema no reside en
el hecho de que no se reconozca legitimacion al denunciante por el mero hecho de
serlo. El problema estd mas bien en negar, en muchos casos, a personas que deberian
contar con auténtica legitimacion, de acuerdo con las reglas generales, la legitima-
cion que les corresponde, impidiéndoles con ello la debida y adecuada defensa de
sus derechos™’.

En particular, con la doctrina tradicional se renuncia a considerar como dotada
de legitimacion a la victima de la infraccion.

Esta negacion constituye una clara vulneracion del derecho a la tutela judicial
efectiva consagrada en el articulo 24 CE para la victima de la infraccion, pues parece

4 GOMEZ PUENTE, M., La inactividad de la Administracion, cit., p. 399. REBOLLO PUIG, M., “Interesados y denunciantes en el
procedimiento administrativo sancionador”, cit., pp. 68-69. LOZANO CUTANDA, B., "El principio de oficialidad de la accién
sancionadora administrativa y las condiciones necesarias para garantizar su efectividad’, cit., p. 90.

s FERNANDEZ DE ARAOZ GOMEZ-ACEBO, A, “La regulacion de la denuncia de infracciones y delitos contra la integridad de
los mercados de valores: el nuevo marco legal del «whistleblowing»", cit.,, LOZANO CUTANDA, B., “El principio de oficialidad
de la accion sancionadora administrativa y las condiciones necesarias para garantizar su efectividad’, cit., p. 89.

5 GOMEZ PUENTE, M., La inactividad de la Administracion, cit., p. 400. REBOLLO PUIG, M., “Interesados y denunciantes en el
procedimiento administrativo sancionador’, cit., pp. 76-77.

7 DOMINGUEZ LUIS, C., “Reflexiones en torno al status juridico del denunciante en el procedimiento administrativo sancio-
nador’, cit.
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que es legitimo que pueda tratar de lograr que se imponga una adecuada sancién a
la persona que ha cometido la infraccién que la ha perjudicados.

No ha parecido entenderlo asi, sin embargo, el Tribunal Constitucional, que ha
ratificado en alguna ocasion, para nuestro profundo asombro, la compatibilidad de
esta doctrina con el articulo 24 CE.

Sefiala el Tribunal Constitucional lo siguiente: “en el presente caso, como ha
sido expuesto con mas detenimiento en los antecedentes, ha quedado acreditado,
en primer lugar, que el recurrente sufrié un accidente en su lugar de trabajo, del que
se derivé una propuesta de sancién de la Inspeccion de Trabajo por infraccion de la
normativa de seguridad, que dio lugar a la apertura de un procedimiento sanciona-
dor finalmente archivado al considerarse que no concurria infraccién alguna. Y, en
segundo lugar, que el recurrente, en pretension de que se revisara judicialmente esta
decision de archivo y de que se impusiera una sancion a la empresa, interpuso una
demanda contencioso-administrativa que fue inadmitida por las sentencias ahora
impugnadas en amparo al negarle legitimacion activa, destacando que no podia de-
rivarse un interés legitimo de las eventuales acciones indemnizatorias y de recargo
de prestaciones que pudiera emprender contra la empresa, ya que la posibilidad de
su ejercicio no se veia perjudicada por la decisién administrativa de archivo.

Pues bien, como también ha sefialado el Ministerio Fiscal, no cabe apreciar la
vulneracién aducida del articulo 24.1 CE, puesto que, en defecto de una prevision
legal que habilite a quien se considere victima de la infraccion administrativa co-
metida por un tercero para impugnar la decisiéon que en el ejercicio exclusivo de su
potestad sancionadora adopte la Administracion, la argumentacién vertida en las
resoluciones impugnadas para negar legitimacion activa al recurrente no supone un
entendimiento rigorista ni desproporcionado de la exigencia, prevista en el articulo
19.1 a) de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, de que concurra
un interés legitimo como requisito ineludible para tener legitimacion en el orden
jurisdiccional contencioso-administrativo.

En efecto, partiendo de la base de que el recurrente no niega que, con caracter
general, solo tienen interés legitimo para impugnar judicialmente las decisiones
administrativas recaidas en los expedientes sancionadores aquellas personas contra
las que se dirija el ejercicio de la potestad sancionadora, no cabe desconocer que, tal
como se argumenta en las resoluciones impugnadas, la decisién de archivo adoptada
por la Administracion, a diferencia de lo que sucedia en el caso de la STC 143/2000, de
29 de mayo, carecia de una incidencia directa en la esfera de intereses legitimos del
recurrente que le dotare de legitimacién activa para su impugnacién en via judicial.
Por un lado, el recurrente no se veia impedido de acudir a los Tribunales civiles para
obtener de la empresa una indemnizacién por los dafios causados o a los Tribunales
del orden social en pretension de que dicha empresa abonare el pago del recargo de
prestaciones econdmicas previstas para los casos de accidente de trabajo. Por otro, la

8 REBOLLO PUIG, M., “Interesados y denunciantes en el procedimiento administrativo sancionador’, cit., pp. 67-68. DOMIN-
GUEZ LUIS, C,, "Reflexiones en torno al status juridico del denunciante en el procedimiento administrativo sancionador”,
cit. TOLA RUA, MAA, “La consideracion juridica del denunciante en el procedimiento sancionador’, cit., p. 850. GALLARDO
CASTILLO, M.J,, "El procedimiento sancionador tras la reforma de 2015: reflexiones y propuestas para un debate’, cit.
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decision de archivo del expediente sancionador tampoco despliega, por ser un mero
pronunciamiento administrativo, ningtn tipo de efecto prejudicial sobre los 6rga-
nos judiciales civiles o sociales que deben pronunciarse sobre el ejercicio de dichas
acciones, quienes mantienen su plenitud de jurisdiccién para decidir en cada caso, al
margen de lo concluido por la Administracion, sobre la existencia de una infracciéon
de la normativa de seguridad laboral a los efectos de la concreta accién ejercitada.

En definitiva, lo que el actor pretendia con su accién era la imposicion de una
sancién administrativa, el ejercicio de una potestad exclusiva de la Administracion.
La decision judicial de inadmitir la demanda por falta de legitimacion activa al ca-
recer de interés legitimo resulto de la aplicacion de una norma legal que no prevé la
intervencion del sujeto pasivo de la infraccion y que fue interpretada sin incurrir en
ningtn defecto de motivacién con relevancia constitucional”.

Esta doctrina encubre una clara deficiencia en la tutela de los derechos de los
ciudadanos. La denuncia se convierte en realidad en una via indirecta, un remedio
de minimos y, como tal, imperfecto, para que un ciudadano amparado por la le-
galidad trate de buscar una tutela juridica que le es negada arbitrariamente por el
ordenamiento juridico, que sin justificaciéon alguna deja la efectividad del derecho
al arbitrio de la Administracion. Esto trae consigo la consecuencia evidente de in-
defension del ciudadano ante la pasividad o negligencia de la Administracién para
hacer valer el derecho.

6.4 Reconocimiento de accion publica

Atn nos queda pendiente un problema mas. No de menor calibre, pues cabe cues-
tionarse que sea correcto privar de legitimacion al denunciante simple. Parece mas
bien que, si este ha hecho el esfuerzo de comunicar las circunstancias de las que se
trate a la Administracion, tiene, cuando menos, el derecho a verificar la efectividad
de su accion®.

Esta tesis se ve reforzada por la idea de que es el campo del reconocimiento de
accién un terreno en absoluto apto para la interpretacion restrictiva, sino que de-
manda mas bien un reconocimiento lo mas amplio posible's.

De aqui se derivaria, a mayores, negar en todo caso la existencia de discrecionali-
dad en la iniciacion del procedimiento, porque debe darse preferencia al principio de
legalidad respecto al de oportunidad’s? lo que supondria, en Gltima instancia, el reco-
nocimiento de la accion pablica, a la que se refiere el articulo 125 de la Constitucion,
en el ambito del derecho administrativo sancionador's:. Con ello se consideraria

49 STC 48/2009, de 23 de febrero. F) 3.
% GOMEZ PUENTE, M., La inactividad de la Administracion, cit., p. 400.

51 DOMINGUEZ LUIS, C., “Reflexiones en torno al status juridico del denunciante en el procedimiento administrativo sancio-
nador”’, cit.

152 DOMINGUEZ LUIS, C., “Reflexiones en torno al status juridico del denunciante en el procedimiento administrativo sancio-
nador’; cit.

153 GARCIA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ-RODRIGUEZ, TR, Curso de Derecho Administrativo Il, 10.* ed., Thomson Reuters,
Pamplona, 2006, p. 193. LOZANO CUTANDA, B., “El principio de oficialidad de la accién sancionadora administrativa y las
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legitimadas no solo a las personas afectadas en su ambito personal, sino a cualquier
persona que ponga en conocimiento de la Administracion la presunta comision de
una infraccion administrativarss,

Es esta, nos parece, la mejor solucion.

Algunos autores se sitiian en una postura mas matizada y se muestran tan solo
partidarios de reconocer una accion publica en determinados ambitos del derecho
administrativo sancionador, negando, sin embargo, la adecuacion de una genera-
lizacién de la accion putblica, que podria abrir el riesgo de multiplicar los supuestos
de ejercicio torticero de dicha accion's.

Asi, hay quien considera que se deberia abrir una accién de este tipo en aque-
llos ambitos en los que el ciudadano denuncia en defensa del patrimonio publicose.
También se ha sefialado la necesidad de abrir a accion publica aquellos supuestos en
los que se actiia en defensa de intereses colectivos o difusos's’.

No estamos de acuerdo. El mero hecho de que la legislacién configure una conducta
como una infraccién administrativa comporta que en ella esta implicito un interés
publico, cuya tutela cualquier ciudadano deberia de poder invocar. La doctrina actual
supone poner al mundo al revés.

Lanecesidad de buscar un interés propio, en definitiva, un interés privado afecta-
do, para poder actuar plenamente en el procedimiento sancionador demuestra inica-
mente la insuficiencia de la tesis vigente, que hace buscar una soluciéon de minimos,
para que al menos cuando esté afectado privadamente el ciudadano pueda intervenir.

Ahorabien, eso no puede ocultar que el principio democratico implica la partici-
pacion del ciudadano en el ejercicio de las funciones publicas, lo que exige que pueda
colaborar en el establecimiento de las sanciones administrativas por el mero hecho
de que lo sean, ya que, si lo son, es porque tutelan el interés publico. Si no es asi, el
error esta en su tipificacion como tales.

Esto es asi incluso cuando la sancién proviene del control administrativo de ac-
tividades privadas. Cuando el legislador establece esta fiscalizacion, no lo hace para
inmiscuir a la Administracién en relaciones privadas que no lo incumben, sino por-
que sin ese control piiblico no queda bien asegurado el interés ptblico, una realidad,
que confirma todos los dias la vida social, que demuestra la falta de aptitud de otras
autoridades, en particular de la accién judicial, para dar tutela adecuada a estas re-
laciones juridicas. Solo la intervencién de la Administraciéon permite que se cumplan
normativas que, de no mediar su autoridad, quedarian relegadas al arbitrio de los

condiciones necesarias para garantizar su efectividad’, cit., p. 93.
15t DOMINGUEZ VILA, A, Constitucion y Derecho sancionador administrativo, cit., p. 306.

%5 LOZANO CUTANDA, B., "El principio de oficialidad de la accion sancionadora administrativa y las condiciones necesarias
para garantizar su efectividad’, cit., p. 118.

6 CASTILLO BLANCO, F., “Garantias del ciudadano al buen gobierno y a la buena administracion’, cit.

57 CASTILLO BLANCO, F., "Garantias del ciudadano al buen gobierno y a la buena administracion’, cit. REBOLLO PUIG, M.,
"Interesados y denunciantes en el procedimiento administrativo sancionador’, cit., pp. 74-75. TOLA RUA, M.A, “La con-
sideracion juridica del denunciante en el procedimiento sancionador’, cit., p. 851. LOZANO CUTANDA, B., "El principio de
oficialidad de la accién sancionadora administrativa y las condiciones necesarias para garantizar su efectividad’, cit., p. 117.
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ciudadanos, pues no es ni eficaz ni razonable econdmicamente invocar su tutela en
via judicial.

Esto determina la necesidad de una accién publica que permita al ciudadano lo-
grar un cumplimiento que no debe estar obligado a lograr por sus medios privados,
porque se ha erigido por la autoridad de la ley en una cuestién de interés publico,
decision que comporta implicitamente la conversion en un quehacer ptblico que se
logre su cumplimiento.

7 \Valoracion final y conclusiones: denuncia e
interpretacion del derecho por la Administracion

La construccion que niega la legitimacion al denunciante es, nos parece, simplemente
intolerable. Siempre lo fue. Tenian razon los primeros comentaristas que sefialaron
su contradiccion con elementos estructurales de un Estado democratico. Ahora bien,
el paso del tiempo hace que sea cada vez mas dificil de asumir.

El fondo de la cuestion no es ni mucho menos de naturaleza procedimental, como
se ha querido reconducir. Es una cuestion de fondo, que hace referencia a la relacién
que actualmente debe regir entre un ciudadano y su Administracion.

La Administracion hoy dia no es un simple gestor de los asuntos publicos, sino
también en muchas ocasiones la autoridad que garantiza la satisfaccién de un gran
numero de derechos de los ciudadanos, mediante su labor de control del cumpli-
miento de la ley, derechos que, en muchos casos, al menos para la inmensa mayoria
de los ciudadanos, quedarian en nada sin su intervencion, porque carece de medios
paralograr su cumplimiento.

Esto implica que en esos ambitos la Administracién asume un papel de auténtica
autoridad de aplicacién del derecho, lo que no es lo mismo que un simple gestor
publico. Aquila Administracién ni actiia politicamente ni gestiona asuntos publicos.
Interpreta y aplica el derecho, tarea que por definiciéon debe ser ajena a cualquier
intromision de caracter politico o a criterios de mera oportunidad.

Si al denunciante se le niega la legitimacion, y se da discrecionalidad a la
Administracién para sancionar o no, es porque no se toma en serio esa realidad.
Esta doctrina parte de la incorporacién de la potestad sancionadora al instrumental
de medios con los que la Administracion gestiona y desarrolla politicas publicas.

Esta conclusion obviamente no es correcta. La politica publica en este ambito
acaba cuando acaba la configuracion normativa de las infracciones y sanciones ad-
ministrativas y comienza el momento de su aplicacion al caso concreto. El propio
nombre “aplicacién” yalo indica, es interpretacién y aplicaciéon de derecho, y a dicho
régimen debe responder, lo que conlleva la plena vigencia del principio de legalidad
y del resto de las garantias con las que la ejecucion del ordenamiento juridico esta
revestida en un Estado democratico.
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