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a) Interés personal 1013

b) Relaciones matrimoniales, de parentesco o profesionales 1015
c) Amistad intima o enemistad manifiesta 1016

d) Intervencion como testigo o perito 1017

e) Relacién de servicio 1017

D) Ejercicio del derecho a la recusacion 1018

a) Presupuestos 1018

b) Requisitos de tiempo 1019

c) Requisitos de forma 1021

d) Tramitacién y resolucién 1022

Capitulo IV

El derecho de defensa del administrado/presunto responsable (y sus derechos
instrumentales) a lo largo de la tramitacion del procedimiento administrativo sancionador
(articulo 53 LPAC)

1. El genérico derecho de defensa del inculpado en el procedimiento administrativo
sancionador 1027

A) Reconocimiento legal y jurisprudencial 1027

B) Concepto 1028

C) Laexclusién del derecho fundamental a la asistencia letrada en el procedimiento
administrativo sancionador 1029

2. Los derechos instrumentales al genérico derecho de defensa 1030

A) En general 1030

B) Relevancia constitucional de la lesion del derecho de defensa: la exigencia de
indefension 1032



Capitulo V
Los derechos a formular alegaciones y a no declarar ni a autoincriminarse en el
procedimiento administrativo sancionador [articulos 53.1.e) y 76.1 LPAC]

1. El derecho fundamental del inculpado a formular alegaciones 1037

A) Concepto y regulacion 1037

B) Relevancia constitucional 1037

C) Manifestaciones activa y pasiva del derecho a formular alegaciones 1038

2. Ejercicio activo del derecho: el derecho a formular alegaciones 1038

A) Los tramites alegatorios en el procedimiento administrativo sancionador 1038
B) Contenidos de las alegaciones exculpatorias del inculpado 1039

a) Alegaciones de naturaleza formal 1039

b) Alegaciones de naturaleza material o sobre el fondo 1040

3. Ejercicio pasivo del derecho: el derecho a no declarar contra uno mismo y a no confesarse
culpable 1040

A) Aplicacion al ambito administrativo sancionador 1040

B) Concepto y contenidos esenciales 1041

a) El deber de ilustracion al inculpado sobre la titularidad del presente derecho

fundamental 1044

b) Lailegitimidad de la coaccidn directa o indirecta a declarar y sus consecuencias 1045
a’) En general 1045
b’) En particular, la atenuante de arrepentimiento espontaneo 1046

c) Lalegitimidad de medidas de investigacion de las que pueda derivarse la autoincriminacion
del inculpado 1046

a’) La obligacion de someterse a los métodos alcoholométricos 1046

b’) La obligacion de aportar datos y documentos a la Administracion 1048

c’) La obligacion de identificar al conductor responsable de una infraccion administrativa de
tréfico vial 1050

C) Valor probatorio del silencio y de la declaracion arrancada ilegitimamente 1051

Capitulo VI

El derecho a ser informado de los términos de la imputacién en el procedimiento
administrativo sancionador [articulo 53.2.a) LPAC]

1. Concepto y regulacion 1057

2. Aplicacion al &mbito administrativo sancionador 1057

3. Caracteres esenciales 1058

A) Naturaleza juridica: rango de derecho fundamental 1058

B) Instrumentalidad con respecto al derecho fundamental a la defensa 1059

C) Contenidos esenciales 1061

4. Lainformacién de los cargos al sujeto pasivo del procedimiento administrativo sancionador:
requisitos temporales y formales 1064

A) Requisitos de tiempo 1064

a) Doctrina general: la informacion ha de trasladarse antes del ejercicio del derecho de
defensa 1064

b) La propuesta de resolucion como acto procedimental mediante el que informar al inculpado de
los términos de la imputacion 1065

c) Lanecesidad de ser informado de la imputacién desde el inicio del procedimiento
administrativo sancionador 1066

B) Requisitos de forma 1068

C) No subsanabilidad de la lesién del derecho en la via de recurso administrativo o
jurisdiccional 1069

5. Los términos de los que ha de ser informado el inculpado y la vinculacion de la autoridad
decisora a los mismos (correlacién entre imputacién y resolucién administrativa

sancionadora) 1072

A) Inadmisibilidad de las acusaciones implicitas o tacitas 1072
B) Fundamentacion factica 1073

a) Hechos constitutivos de la infraccion 1074

b) Hechos agravantes 1075

c) Hechos determinantes de la forma de participacion 1076

C) Fundamentacion juridica 1076



a) Regla general: ausencia de vinculacion de la autoridad decisora con respecto a la calificacion
juridica informada al inculpado 1076

b) Excepciones: limites a la libre calificacion juridica de la infraccion por parte de la autoridad
decisora 1077

c) En particular, la mutacion del titulo de condena propuesto por otro de mayor

gravedad 1079

d) En particular, la mutacion del titulo de condena propuesto por otro heterogéneo 1080

D) Sancion 1084

Capitulo VI

El derecho fundamental a utilizar todos los medios de prueba pertinentes para la defensa
en el procedimiento administrativo sancionador [articulos 53.1.e), 77 y 78 LPAC]

1. Concepto y regulacion 1091

2. Aplicacién al ambito administrativo sancionador 1091

3. Lasingular problematica que presenta la actividad probatoria en el procedimiento
administrativo sancionador 1092

A) Las exigencias inherentes a la actividad probatoria 1092

B) Los obstaculos estructurales de la actividad probatoria en el &mbito administrativo
sancionador 1093

C) Significado de la prueba en el ambito administrativo sancionador: alcance y limites 1094
4. Caracteres esenciales 1096
A) Naturaleza juridica: rango de derecho fundamental 1096

B) Instrumentalidad con respecto al derecho fundamental a la defensa: derecho a la prueba e
indefension 1096

C) Configuracion legal y reserva de ley del derecho fundamental a la prueba 1100

D) Interpretacion extensiva 1102

5. Contenidos esenciales del derecho fundamental a la prueba 1102

A) Derecho a proponer la prueba 1102

B) Derecho a que la prueba pertinente sea admitida 1103

C) Derecho a que la prueba inadmitida lo sea mediante un acto debidamente motivada en la
impertinencia de la propuesta 1105

D) Derecho a que la prueba admitida sea practicada 1106

6. Admision de la prueba: la prueba pertinente en el procedimiento administrativo
sancionador 1107

A) Declaracion sobre la pertinencia de los medios de prueba 1107

a) La censurable competencia administrativa para acordar la admision de las pruebas
pertinentes 1107

b) Motivacion de la decisidon sobre admision o inadmision de la prueba propuesta por el
interesado 1109

¢) Momento procedimental adecuado para acordar la admision o inadmision de la

prueba 1110

d) llegitimidad de la sancién fundada en la falta de prueba de los hechos exculpatorios tras
haberse declarado la impertinencia de las pruebas propuestas por el sancionado 1111
B) Prueba pertinente 1112

C) Prueba impertinente 1114

a) Prueba reiterativa o dilatoria 1114

b) Prueba prohibida 1116

7. Tutela del derecho fundamental a la prueba: impugnacion administrativa y

jurisdiccional 1116

Capitulo VIII

El derecho fundamental a la presuncion de inocencia en el procedimiento administrativo
sancionador [articulos 53.2.a) y 77 LPAC]

1. Concepto y regulacion 1121

2. Aplicacion al &mbito administrativo sancionador 1121
3. Naturaleza juridica 1125
A) Elderecho a la presuncion de inocencia como derecho fundamental 1125

a) En general 1125



b) Consecuencias: la tacita eliminacién del principio in dubio pro reo 1125

B) El derecho a la presuncién de inocencia como regla de tratamiento del inculpado 1126
C) Elderecho ala presuncién de inocencia como regla de inversién de la carga de la

prueba 1127

4. Contenidos esenciales del derecho a la presuncién de inocencia 1127

A) En general 1127

B) El derecho del inculpado a no ser condenado sino tras haberse evidenciado su culpabilidad

mediante una actividad probatoria de cargo 1129

a) Lanecesidad de la prueba de cargo o incriminatoria 1129

c) Consecuencias derivadas de la ausencia de prueba de cargo 1131

C) Elderecho delinculpado a que las pruebas tenidas en cuenta en orden a fundamentar su
culpabilidad sean legitimas y hayan sido practicadas con todas las garantias 1133

a) Requisitos generales de la prueba capaz de destruir la presuncién de inocencia del

inculpado 1133

b) Exclusion de las pruebas de valoracién prohibida a los efectos del derecho a la presuncion de
inocencia 1134

c) La observancia de todas las garantias legales en la practica de la prueba de cargo 1140
D) Elderecho del inculpado a no tener que probar su inocencia y la correlativa asuncién de la
carga de la prueba por parte de la Administracion sancionadora 1143

a) Carga de la prueba de los hechos ilicitos y de la culpabilidad del inculpado 1143

b) Carga de la prueba del inculpado 1144

E) Elderecho del inculpado a que la valoracion de la prueba se ajuste a criterios objetivos,
|6gicos y racionales 1147

5. Los medios de prueba capaces de desvirtuar la presuncién de inocencia en el procedimiento
administrativo sancionador: remision 1150

Cuarta Parte

JURISPRUDENCIA SELECCIONADA SOBRE LOS DERECHOS DEL
ADMINISTRADO/PRESUNTO RESPONSABLE EN EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR

1. Garantia de procedimiento

— STC 18/1981, de 8 de junio (Tol 110823): aplicacién a la potestad sancionadora de la
administracion de las garantias procesales y penales de los articulos 24 y 25 de la Constitucion:
prohibicion de imposicién de «sanciones de plano» 1155

— STC 60/1995, de 17 de marzo (Tol 82800): innecesariedad de la separacion entre las
funciones de instruccién y decision 1164

— STC 14/1999, de 22 de febrero (Tol 81096): innecesariedad de la separacion entre las
funciones de instruccion y decision 1181

2. Derechos del presunto responsable

— STC 74/1985, de 18 de junio (Tol 79489): inexistencia del derecho a la asistencia

letrada 1207

— STC 212/1990, de 20 de diciembre (Tol 81880): derecho a utilizar los medios de prueba
pertinentes para la defensa 1215

— STC 197/1995, de 21 de diciembre (Tol 82934): derecho a no declarar ni a

autoincriminarse 1225

— STC 1/1996, de 15 de enero (Tol 82936): derecho a utilizar los medios de prueba pertinentes

para la defensa 1248
— STC 43/1997, de 10 de marzo (Tol 83186): derecho a ser informado de la acusacion:
vinculaciéon cuantitativa: imposicién de pena de mayor gravedad 1256

— STC 225/1997, de 15 de diciembre (Tol 80847): derecho a ser informado de la acusacion:
calificacion juridica 1266
— STC 59/2000, de 2 de marzo (Tol 84431): derecho a ser informado de la acusacion:

vinculacion cuantitativa: imposicion de pena de mayor gravedad 1275
— STC 202/2000, de 24 de julio (Tol 863380): derecho a no declarar ni a
autoincriminarse 1296

— STC 71/2005, de 4 de abril (Tol 619111): derecho a ser informado de la acusacion: doctrina
constitucional 1306

3. Medidas de caracter provisional

— STC 108/1984, de 26 de noviembre (Tol 79397): medidas provisionales y derecho a la



presuncién de inocencia del inculpado 1319

4. Presuncién de inocencia

— STC 105/1988, de 8 de junio (Tol 109337): exclusion de las presunciones legales en el ambito
de la potestad sancionadora de la administracién 1329

— STC 23/1995, de 30 de enero (Tol 82761): aplicacién a la potestad sancionadora de la
administracion 1345

— STC 45/1997, de 11 de marzo (Tol 83188): aplicacion a la potestad sancionadora de la
administracion: prueba indiciaria 1354

— STC 131/1997, de 15 de julio (Tol 81680): valor de la prueba testifical de referencia 1365
— STC 153/1997, de 29 de septiembre (Tol 80776): valor probatorio del testimonio del
coimputado 1370

— STC 49/1999, de 5 de abril (Tol 81121): exclusion de la prueba de valoracion

prohibida 1379

— STC 259/2005, de 24 de octubre (Tol 739319): presuncién de inocencia: nueva doctrina
constitucional sobre las pruebas de valoracion prohibida 1417

5. Resolucion

— STC 66/1984, de 6 de junio: ejecutividad de las resoluciones sancionadoras (Tol

79356) 1439

— STC 78/1996, de 20 de mayo: ejecutividad de las resoluciones sancionadoras (Tol

527845) 1445

— STC 98/1996, de 10 de junio: incongruencia de las resoluciones sancionadoras (Tol

83032) 1454

— STC 26/1997, de 11 de febrero: incongruencia de las resoluciones sancionadoras (Tol
252366) 1461

— STC 7/1998, de 13 de enero: deber de motivacion de las resoluciones sancionadoras:
aplicacion al procedimiento administrativo sancionador (Tol 80867) 1467

— STC 328/2006, de 20 de noviembre: deber de motivacion e infraccion del principio de legalidad
penal (Tol 1016529) 1476

Quinta Parte

LA TRAMITACION DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR EN LA LEY
39/2015, DE 1 DE OCTUBRE, DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN

(con formularios)

A) Consideraciones generales

Capitulo |

La actual regulacion del procedimiento administrativo sancionador comun

1. Laaprobacién de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun, y
la paralela derogacién del RD 1398/1993, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento

para el ejercicio de la potestad sancionadora de la Administracion 1509

2. Ambito general de aplicacion de la LPAC 1510

3. Exclusiones expresas al ambito de aplicacion de la LPAC en materia sancionadora 1510
A) Actuaciones y procedimientos sancionadores en materia tributaria y aduanera 1510

B) Actuaciones y procedimientos sancionadores en el orden social 1510

C) Actuaciones y procedimientos sancionadores en materia de trafico y seguridad vial 1511
D) Actuaciones y procedimientos sancionadores en materia de extranjeria 1511

Capitulo Il

Caracteres generales del procedimiento administrativo sancionador comun
1. El procedimiento administrativo sancionador comin como cauce necesario para el ejercicio de

la potestad sancionadora de la Administracion 1515

2. Clasesy estructura del procedimiento administrativo sancionador comun 1515
A) Procedimiento sancionador ordinario 1516

a) Fase preliminar de preparacion del procedimiento sancionador 1516

b) Fase de iniciacién e instruccion del procedimiento sancionador 1517



c) Fase de decisidon del procedimiento sancionador 1518
B) Procedimiento sancionador simplificado 1520

Capitulo 11l

La transparencia del procedimiento administrativo sancionador comun: principios
informadores

1. El principio de acceso permanente al procedimiento administrativo sancionador comdn:

consideraciones generales 1523

A) Derechos derivados del principio de acceso permanente 1523

B) Ejercicio de los derechos derivados del principio de acceso permanente: sobre la condicién
de “interesado” en el procedimiento administrativo sancionador comun 1524

a) Titulares de derechos o intereses legitimos que promuevan el procedimiento 1524

b) Titulares de derechos afectados por la resolucién del procedimiento 1525

c) Titulares de intereses afectados por la resolucion del procedimiento 1526

C) Especial referencia a la figura del denunciante 1527

D) Comparecencia de los interesados en el procedimiento administrativo sancionador
comun 1529

2. Derecho a conocer el estado de la tramitacién del procedimiento sancionador

comun 1529

3. Derecho a acceder a los documentos contenidos en el expediente sancionador 1531
4. Derecho a obtener copias de los documentos contenidos en el expediente

sancionador 1532

5. Derecho a formular alegaciones y a aportar documentos al procedimiento administrativo
sancionador comun 1532

6. Medidas para garantizar la transparencia en la tramitacion de los expedientes administrativos
sancionadores 1533

B) Actuaciones previas e iniciacion del procedimiento

Capitulo IV

Las “actuaciones previas” a la iniciacion del procedimiento administrativo sancionador
comun (articulo 55 LPAC)

1. Caracteres generales de las “actuaciones previas” al procedimiento administrativo
sancionador comun 1539

2. Competencia administrativa para acordar las “actuaciones previas” 1540

3. Tipologia de las “actuaciones previas” 1541

A) Actuaciones previas admisibles: actuaciones administrativas de investigacion 1541

B) Actuaciones previas inadmisibles 1541

a) Actuaciones administrativas de investigacion que conlleven una restriccién de los derechos
fundamentales de la persona 1541

b) Adopcién de medidas cautelares: el cambio propiciado por la novedosa redaccion del articulo
56.2 LPAC 1543

4. Efectos derivados de la adopcion y practica de “actuaciones previas” 1545

A) Sobre la iniciacion del procedimiento 1545

B) Sobre la prescripcion de la infraccion 1545

C) Sobre la prueba de los hechos infractores o de la culpabilidad del inculpado 1546

D) Sobre la caducidad del expediente sancionador 1546

Capitulo V

Las formas de iniciacion del procedimiento administrativo sancionador comun (articulos 58
a 63 LPAC)

1. Iniciacién de oficio e iniciativa para la iniciacion del procedimiento administrativo sancionador
comun 1551

2. Las diferentes modalidades de la iniciativa para la iniciacion del procedimiento administrativo
sancionador 1552

A) Propia iniciativa del érgano con competencia para iniciar el procedimiento (articulo 59
LPAC) 1552

a) Concepto 1552



b) Unidades administrativas competentes 1552

c) Efectos sobre la iniciacion del expediente sancionador 1553

B) Orden superior (articulo 60 LPAC) 1554

a) Concepto 1554

b) Contenido 1554

c) Efectos sobre la iniciacion del expediente sancionador 1555

a’) Vinculacién a la orden administrativa superior por parte del 6rgano competente para la
iniciacion del expediente sancionador 1555

b’) Probabilidad cualificada del indicio de infraccion 1555

c’) Inutilidad de las actuaciones previas 1556

C) Peticién razonada de otros 6rganos administrativos (articulo 61 LPAC) 1556

a) Concepto 1556

b) Contenido 1557

c) Efectos sobre la iniciacion del expediente sancionador 1557

D) Denuncia de particulares (articulo 62 LPAC) 1558

a) Concepto 1558

b) Contenido 1558

c) Efectos sobre la iniciacion del expediente sancionador 1559

d) El novedoso tratamiento procedimental del denunciante/infractor (articulo 62.4 LPAC) 1560

Capitulo VI
El acuerdo de iniciacion del procedimiento administrativo sancionador comun (art. 64LPAC)
1. Consideraciones previas 1565

2. Competencia administrativa para dictar el acuerdo de iniciacién 1567
3. Plazo para dictar el acuerdo de iniciacion 1567

4. Contenidos minimos del acuerdo de iniciacion 1568

A) Determinacioén de la identidad de la persona del inculpado 1569

B) Determinacién de los hechos que motivan la iniciacion del procedimiento
sancionador 1569

C) Determinacion de la calificacion juridica de la infraccion imputada 1570
D) Determinacion de las sanciones que pudieran corresponder al presunto
responsable 1572

E) Identificaciéon de los 6rganos instructor y decisor del expediente sancionador 1573
F) Indicacion de la admisibilidad y efectos del reconocimiento voluntario de responsabilidad por
parte del sujeto pasivo del expediente 1574

G) Determinacion de las medidas provisionales eventualmente adoptadas 1574

H) Indicacion al presunto responsable de su derecho a formular alegaciones 1575

5. Otros contenidos del acuerdo de iniciacion 1575

6. Forma del acuerdo de iniciacion 1576

7. Omision del acuerdo de iniciacion del expediente sancionador: efectos 1576

8. Notificacién del acuerdo de iniciacidon del expediente sancionador 1577

A) Destinatarios de la notificacion 1577

B) Documentos que deben acompafiar la notificacion 1578

a) En la notificacion dirigida al érgano instructor 1578

b) En la notificacién dirigida al presunto responsable 1578

C) Medidas provisionales

Capitulo VI

Las medidas de caracter provisional (o cautelares) en el procedimiento administrativo
sancionador comun (articulo 56 LPAC)

1. Las medidas cautelares en los expedientes administrativos de naturaleza sancionadora:

concepto y regulacion 1585

2. Presupuestos de las medidas cautelares 1587

A) Consideraciones previas 1587

B) Fumus boni iuris 1588

C) Periculum in mora 1590

3. Requisitos de las medidas cautelares 1590

A) Requisitos relativos a la adopcion de las medidas cautelares 1590

a) La competencia administrativa 1590



a’) Competencias cautelares del 6rgano competente para resolver el procedimiento: el problema
de su falta de imparcialidad 1591

b’) Competencias cautelares del érgano competente para iniciar el procedimiento 1593

c¢’) Competencias cautelares del 6rgano competente para instruir el procedimiento 1593

b) Instrumentalidad 1593

c) Tipicidad 1594

d) Motivacion 1595

B) Requisitos relativos al contenido de las medidas cautelares 1595
a) Homogeneidad con las medidas ejecutivas 1595

b) Proporcionalidad 1596

C) Reaquisitos relativos a la vigencia de las medidas cautelares 1597

a) Provisionalidad 1597
b) Sujecién a la regla rebus sic stantibus 1598
4. La adopcion de medidas cautelares en el procedimiento administrativo sancionador comun:

aspectos procedimentales 1598

A) Forma 1598

B) Tramite previo de audiencia al sujeto pasivo de la medida cautelar 1599

C) Natificacién y eventual impugnacién del acuerdo cautelar 1600

5. Derecho a la presuncién de inocencia del inculpado y medidas cautelares 1601

D) Instruccion del procedimiento

Capitulo VI

Los tramites de alegaciones de los interesados con anterioridad a la propuesta de
resolucion [articulos 53.1.e), 64.2.f) y 76 LPAC]

1. Lafase instructora de los expedientes sancionadores: contenidos y principios
informadores 1607

A) Contenidos de la fase instructora 1607

B) Principios informadores de la fase instructora 1608

a) Ordenacion del procedimiento 1608

b) Actos instructorios 1608

¢) Responsabilidad del érgano instructor en la tramitacién del procedimiento
sancionador 1609

2. El tramite instructorio de alegaciones de los interesados (articulo 76 LPAC) 1609
A) Fundamento del tramite de alegaciones 1609

B) Plazo para efectuar alegaciones 1610

C) Contenido de las alegaciones 1611

a) Autoincriminatorio 1611

b) Exculpatorio 1612

a’) Defensas formales 1612

b’) Defensas materiales 1613

D) Proposicion de prueba 1614

E) Forma de efectuar las alegaciones 1615

3. En particular, el ejercicio del derecho a la recusacién por parte del inculpado 1615
A) Elincidente de recusacion 1615

B) Tramitacion del incidente de recusacion 1616

a) Alegacion de la causa de recusacion 1616

b) Actuaciones previas a la resolucién del incidente 1616

c) Sustitucion del funcionario recusado 1617

d) Resolucion del incidente 1617

4. Actuaciones instructoras posteriores a la naotificacién al inculpado del acuerdo de iniciacion del
procedimiento sancionador 1617

Capitulo IX

La prueba en el procedimiento administrativo sancionador (articulos 77 y 78 LPAC)
1. Fundamento de la actividad probatoria en el procedimiento administrativo
sancionador 1621

A) Pruebay derecho fundamental a la presuncién de inocencia del inculpado 1621
B) El derecho fundamental a la prueba en el procedimiento administrativo sancionador:
remision 1623



2. Ambito de la actividad probatoria en el procedimiento administrativo sancionador 1628

3. Desarrollo de la actividad probatoria en el procedimiento administrativo sancionador 1629
A) La apertura del periodo probatorio en la fase instructora del expediente sancionador:
¢discrecionalidad u obligatoriedad? 1629

B) La proposicion de la prueba a cargo el inculpado 1631

C) Admision de la prueba propuesta por el inculpado 1632

D) Inadmision de la prueba propuesta por el inculpado 1633

E) El acuerdo de apertura del periodo probatorio 1634

F) Préctica de la prueba 1635

a) Regulacion: el articulo 78 LPAC 1635

b) Comunicacién previa a los interesados sobre la practica de la prueba 1635
c) Anticipo de los gastos originados por la practica de la prueba 1636

4. Los distintos medios de prueba utilizables en el procedimiento administrativo
sancionador 1637

A) Prueba documental 1638

B) Prueba de confesion (o “interrogatorio de la parte”) 1639

a) En general 1639

b) En particular, el valor probatorio de las declaraciones de los “coimputados” 1640
C) Inspeccioén ocular 1641

D) Prueba pericial 1641

E) Prueba testifical 1642

F) Presunciones e indicios 1643

a) Concepto 1643

b) Clases de presunciones: inadmisibilidad de las presunciones legales en perjuicio del
inculpado 1644

c) En particular, las presunciones no legales (o prueba indiciaria) 1644

d) Admisibilidad de la prueba indiciaria en el ambito administrativo sancionador 1646

5. En particular, la vinculacion administrativa a los hechos probados declarados en el proceso
penal (articulo 77.4 LPAC) 1648

A) La erradicacion de la llamada doctrina de las dos verdades 1648

B) Ambito y requisitos de la vinculacion 1649

C) Supuestos y efectos de la vinculacion factica 1652

6. En particular, la llamada presuncién de veracidad de las actas administrativas como medio de
prueba en el procedimiento administrativo sancionador (articulo 77.5 LPAC) 1652

A) Regulacion 1652
B) Naturaleza juridica 1653

C) Valor probatorio: caracter iuris tantum de la presuncion de veracidad 1655

D) Fundamento de la presuncion de veracidad: la necesidad de probar irreproducibles o
dificilmente acreditables por otros medios 1656

E) Consecuencias derivadas del fundamento de la presuncion de veracidad 1658

a) Ratificacion del contenido del acta por parte del funcionario en la fase probatoria del
procedimiento sancionador 1658

b) Ineficacia de la presuncién de veracidad sobre hechos demostrables a través de otros
diferentes medios probatorios 1659

F) Ambito de la presuncion de veracidad: los hechos 1660

a) Hechos consignados en el acta con el cumplimiento de los requisitos formales
exigibles 1660

b) Hechos directamente apreciados por el funcionario 1661

c) Hechos consignados en actas levantadas por funcionarios que tengan la condicion de
“autoridad” 1662

G) Elementos excluidos del ambito de la presuncion de veracidad 1664
a) Hechos presuntos 1664

b) Calificaciones juridicas 1665

¢) Juicios de valor o apreciaciones subjetivas del funcionario 1665

d) Informes posteriores al acta 1666

Capitulo X
La propuesta de resolucion del 6érgano instructor del procedimiento administrativo
sancionador (articulo 89 LPAC)



1. Concepto y regulacion 1669

2. Propuesta de resolucion y derecho fundamental del inculpado al conocimiento de la
acusacion 1670

A) Naturaleza juridica de la propuesta de resolucion 1670

B) La propuesta de resolucion como vehiculo formal para trasladar la acusacion al
inculpado 1671

C) Efectos de la falta de propuesta de resolucién o de su falta de notificacién al
inculpado 1671

3. Competencia para dictar la propuesta de resolucion 1672
4. Contenidos de la propuesta de resolucion 1672
A) Contenidos minimos 1672

a) Fundamentacion factica 1673
b) Fundamentacion juridica 1674
c) Parte dispositiva 1675

B) Contenidos adicionales 1676

a) Valoracion de las pruebas practicadas 1676

b) Responsabilidad civil derivada de la comisién de una infraccién administrativa 1676
Capitulo Xl

Notificacion de la propuesta de resolucion, segundo tradmite de alegaciones de los intere-
sados y finalizacion de la fase instructora del procedimiento sancionador (art. 89.2 LPAC)
1. Notificacion de la propuesta de resolucion a los interesados en el procedimiento administrativo
sancionador 1679

2. El segundo tramite de audiencia a los interesados en el procedimiento administrativo
sancionador 1679

A) Finalidad 1679

B) Contenidos 1681

a) Contenidos admisibles 1681

b) Contenidos inadmisibles 1682

C) Plazo 1682

3. Conclusion de la fase instructora del procedimiento administrativo sancionador 1683

E) Terminacién anticipada del procedimiento

Capitulo Xl

Causas de terminacioén anticipada del procedimiento administrativo sancionador comun
(articulo 89.1 LPAC)

1. Las diferentes modalidades de finalizacién anormal o anticipada del procedimiento
administrativo sancionador comun: el novedoso, aunque incompleto, tramite del articulo 89.1
LPAC 1689

A) Formas normales y anormales de terminacion del procedimiento sancionador 1689

B) Los supuestos de terminacion anticipada del procedimiento sancionador previstos en el
articulo 89.1 LPAC 1690

C) Formay efectos de la terminacion anticipada del procedimiento sancionador ex articulo 89.1
LPAC 1690

D) El censurable supuesto del articulo 89.3 LPAC, in fine 1691

E) Otros supuestos de terminacién anticipada del procedimiento sancionador no previstos en el
incompleto articulo 89.1 LPAC 1692

2. Terminacion anticipada (o incluso no iniciacién) del procedimiento sancionador por
inexistencia de hechos susceptibles de constituir la infraccion [articulo 89.1.a) LPAC] 1693
3. Terminacion anticipada del procedimiento sancionador por falta de acreditacion de los hechos
ilicitos objeto del expediente [articulo 89.1.b) LPAC] 1694

4. Terminacion anticipada (o incluso no iniciacién) del procedimiento sancionador por atipicidad
de los hechos investigados [articulo 89.1.c) LPAC] 1695

5. Terminacion anticipada (o incluso no iniciacién) del procedimiento sancionador por falta de
identificacion del responsable o porque el autor del ilicito esta exento de responsabilidad [articulo
89.1.d) LPAC] 1697

6. Terminacion anticipada (o incluso no iniciacién) del procedimiento sancionador por la
prescripcion de la infraccion [articulo 89.1.e) LPAC] 1700

A) Prescripcion de infracciones y sanciones administrativas: consideraciones previas 1700



B) Prescripcion de infracciones administrativas: régimen procedimental 1701

a) No iniciacion del procedimiento sancionador comun por prescripcion de la infraccion
administrativa apreciada durante las “actuaciones previas” 1701

b) Terminacion anticipada del procedimiento sancionador comun por prescripcion de la
infraccién administrativa 1702

7. Terminacién anticipada (o incluso no iniciacion) del procedimiento sancionador por haber sido
ya sancionados los hechos investigados (art. 31 LRJISP) 1702

8. Terminacion anticipada del procedimiento sancionador por producirse la caducidad del
mismo 1703

A) La caducidad del procedimiento administrativo sancionador comun: consideraciones
previas 1703

B) Caducidad por el transcurso del plazo maximo de duracion del expediente sancionador
(articulos 21 y 25 LPAC) 1705

a) Presupuestos de la caducidad del expediente 1705

b) Nulidad de la resolucién dictada en un expediente sancionador que debié declararse
caducado 1706

c) Computo del plazo de caducidad 1707

a’) Diesaquo 1707

b’) En particular, la fecha de adopcion de las “actuaciones previas” como dies a quo del plazo de
caducidad del procedimiento administrativo sancionador 1707

c¢’) Diesad quem 1708

d’) Interrupcion del plazo de caducidad del procedimiento sancionador 1709

d) Declaracion administrativa acreditativa de la caducidad del procedimiento

sancionador 1709

e) Caducidad del expediente y prescripcion de la infraccion 1710

9. Terminacioén anticipada del procedimiento sancionador por el allanamiento expreso o tacito del
inculpado 1710

A) El allanamiento expreso o tacito del inculpado en el procedimiento administrativo
sancionador: consideraciones previas 1710

B) Laterminacion anticipada del expediente sancionador por el reconocimiento de
responsabilidad del infractor (articulo 85.1 LPAC) 1711

a) Presupuestos 1711

a’) Conocimiento previo de la imputacion 1711

b’) Conocimiento previo de la posibilidad del reconocimiento de la responsabilidad 1712
c’) Voluntariedad del reconocimiento 1712

b) Requisitos 1713

a’) De tiempo 1713

b’) De forma 1713

c) Clases de reconocimiento 1714

a’) Total o parcial 1714

b’) Absoluto o limitado 1714

d) Efectos 1714

C) Laterminacién anticipada del expediente sancionador por el pago voluntario de la sancién
pecuniaria (articulo 85.2 LPAC) 1715

a) Presupuestos 1715

b) Requisitos 1716

a’) De tiempo 1716

b’) De forma 1716

c) Clases 1716

d) Efectos 1716

D) Las reducciones derivadas del reconocimiento de responsabilidad y del pago voluntario de la
sancion (articulo 85.3 LPAC) 1717

10. Laterminacion del procedimiento sancionador por el desistimiento de la Administracién
(articulo 93 LPAC) 1718

11. La exclusion de la terminacion convencional del procedimiento sancionador (articulo 86.1
LPAC) como causa de terminacién anticipada del mismo 1719

F) Resolucion del procedimiento



Capitulo Xl

Eventuales actuaciones complementarias a la resolucion definitiva del procedimiento
administrativo sancionador comun (articulo 87 LPAC)

1. Lafase de decision del procedimiento administrativo sancionador comun 1725

A) Concepto y regulacion 1725

B) Estructura 1726

2. Las actuaciones complementarias previas a la resolucion definitiva del procedimiento
administrativo sancionador comuan 1727

A) El acuerdo de realizacidén de actuaciones complementarias 1727

a) Competencia administrativa: el problema de la presumible pérdida de imparcialidad del
6rgano decisor 1727

b) Naturaleza juridica 1728

c) Efectos 1729

d) Forma 1729

B) Natificacién a los interesados del acuerdo de realizacion de actuaciones

complementarias 1729

C) Alegaciones de los interesados al acuerdo de realizacion de actuaciones
complementarias 1730

D) Préctica de las actuaciones complementarias acordadas 1730

3. Eltramite previo del articulo 90.2 LPC (la apreciacion en la resolucion definitiva de una
infraccidn o una sancién de mayor gravedad que la descrita en la propuesta de

resolucion) 1730
A) Fundamento: la obligacion de posibilitar la defensa del inculpado frente a la eventual
agravacion de la infraccion contenida en la propuesta de resolucion del instructor 1730

B) Notificacion al inculpado de la nueva calificacion juridica apreciada por el 6rgano
decisor 1732
C) Alegaciones del inculpado 1732

D) Efectos de la cumplimentacion del tramite 1732

Capitulo XIV

La resolucién definitiva del procedimiento administrativo sancionador comun (articulos 88
y 90 LPAC)

1. Laterminacion ordinaria (0 no anticipada) del expediente sancionador mediante la resolucion
definitiva del mismo 1735

2. Estructura externa y contenidos de la resolucion definitiva del procedimiento

sancionador 1736

A) Formalizacion de la resolucion 1737
B) Identificacion de la competencia administrativa para dictar la resolucion 1737
C) Fundamentacion factica 1738

a) En general 1738

b) En particular, la prohibicion de aceptar hechos distintos de los determinados en el curso del
procedimiento 1739

D) Declaracion de hechos probados 1741

E) Fundamentos de Derecho 1744

F) Parte dispositiva 1744

a) Declaracion de responsabilidad administrativa 1745

b) Declaracion de no exigencia de responsabilidad 1746

c) Declaracién de nulidad de actuaciones 1746

G) Indicacion sobre la ejecutividad del acto y adopcion de medidas cautelares 1747
H) llustraciéon sobre los medios de oposicion 1747

Capitulo XV

Motivacion y congruencia de la resolucion definitiva del procedimiento administrativo
sancionador [articulos 35.1.h) y 88.1 y 3]

1. Exigencias internas de la resolucion que pone término al expediente sancionador: regulacién
positiva 1751

2. Motivacion de la resolucion definitiva del procedimiento administrativo sancionador 1751
A) Derecho/deber de motivacion 1751

B) Contenido de la motivacion de las resoluciones administrativas sancionadoras 1752



a) Contenido genérico 1752
b) Motivacién y principio de proporcionalidad 1753

c) Motivacion y prueba de cargo indiciaria 1754

d) Motivacion y conceptos juridicos indeterminados 1754
e) Motivacion y principio de legalidad 1755

C) Extension de la motivacion 1755

D) Fundamento del deber de motivacion 1758

a) Eliminacion de la arbitrariedad 1759

b) Ejercicio adecuado de los medios de oposicion y control jurisdiccional de la actividad
administrativa 1759

E) Admisibilidad de la motivacion in aliunde o motivacién por remision 1761

3. Congruencia de la resolucion definitiva del procedimiento administrativo
sancionador 1763

A) Derecho/deber de congruencia 1763

B) Incongruencia e indefensién del sujeto pasivo del expediente sancionador 1764
a) Modalidades de incongruencia generadoras de indefension 1764

b) Congruenciay hechos 1765

¢) Congruencia y calificacion juridica 1766

C) Las distintas modalidades de incongruencia 1767

a) Incongruencia citra petita 1767
b) Incongruencia extra petita 1769
¢) Incongruencia infra petita 1770
d) Incongruencia supra petita 1770

Capitulo XVI

Ejecutividad de la resolucion definitiva del procedimiento administrativo sancionador
comun (articulo 90.3 LPAC)

1. Ejecutividad de la resolucién que pone término al expediente sancionador 1773

A) Regulacién positiva 1773

B) Régimen juridico general 1773

2. Ejecutividad y derecho a la presuncién de inocencia 1774

3. Ejecutividad y derecho a la tutela judicial efectiva 1775

Capitulo XVII

Régimen juridico de la responsabilidad civil derivada de la comision de la infraccion
administrativa (articulos 26.2 LRJSP y 90.4 LPAC)

1. Laresponsabilidad patrimonial del sujeto sancionado en el expediente administrativo:
regulacién 1781

2. Caracteres generales de la responsabilidad civil derivada de la infraccion
administrativa 1782

A) Lafuente de la obligacion civil 1783
B) Exaccion de la responsabilidad patrimonial 1783
a) Tramitacion conjunta y separada de las responsabilidades civil y penal 1783

b) Presupuestos de la declaracion de responsabilidad civil en la resolucion definitiva del
procedimiento sancionador 1784

c) Determinacion concreta de la responsabilidad civil derivada de la comision del ilicito
administrativo 1785

C) Satisfaccion de la responsabilidad civil 1785

3. El procedimiento complementario para la cuantificacion de la responsabilidad civil derivada de
la comision de una infraccion administrativa sancionada (articulo 90.4 LPAC) 1785

A) Presupuestos de operatividad 1785

B) Procedimiento adecuado 1786

G) Tramitacion simplificada

Capitulo XVIII

El procedimiento administrativo sancionador comun simplificado (articulo 96 LPAC)
1. Concepto y naturaleza juridica 1791

2. Presupuestos de operatividad 1791



3. Tramitacion del procedimiento sancionador simplificado 1792

A) Tramites minimos 1792

B) Otros tramites 1793

H) Formularios

1. Comparecencia de los interesados 1797

2. Solicitud de informacion sobre el estado de la tramitacion del procedimiento
sancionador 1798

3. Solicitud de acceso a las actuaciones de un expediente sancionador 1799

4. Iniciacion del procedimiento administrativo sancionador comun 1800

5. Alegaciones de los interesados 1801

6. Recusacion 1804

7. Tramite del articulo 90.2 LPAC: apreciacion de una infraccion o una sancién mas grave que
las apreciadas por el instructor en la propuesta de resolucion 1805

ANEXO LEGISLATIVO
Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun 1809



