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DISCIPLINA AMBIENTAL

PROTECCION AMBIENTAL Y DISCIPLINA EN MATERIA DE RESIDUOS
1. El derecho a un medio ambiente adecuado. Mecanismos de proteccién

El derecho a un medio ]
ambiente adecuado.
Mecanismos de proteccion

Los derechos no son realidades estaticas. En la década de los afios 60 surgen nuevas demandas
al Estado como critica al modelo capitalista surgido tras la segunda Guerra Mundial y se origina
asi la conciencia medioambiental. Por esta razon, los catdlogos como la Declaracion Universal
de Derechos Humanos de las Naciones Unidas o el Convenio Europeo de Derechos Humanos
no recogen el derecho al medio ambiente como tal, ello se debe al momento de su redaccion.

Tampoco se contiene expresamente en las Constituciones mas antiguas, en las que el
reconocimiento del derecho a un medio ambiente adecuado ha sido labor de interpretacion
de la jurisprudencia, que ha extraido su sentido de otros derechos reconocidos (Constituciéon
italiana de 1948) o ha sido objeto de enmiendas constitucionales (Ley Fundamental de Bonn
enmendada en 1994).

La institucionalizacion de la proteccion ambiental tiene como punto de partida la Conferencia
de Estocolmo de 1972, convocada por las Naciones Unidas. El principio nimero uno de su
Declaraciéon enuncia que: “El hombre tiene un derecho fundamental a la libertad, a la igualdad,
y a condiciones de vida satisfactorias en un ambiente cuya calidad de vida le permita vivir con
dignidad y bienestar, y tiene el deber solemne de proteger y mejorar el medio ambiente de las
generaciones presentes y futuras”.

La Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea de 18/02/2000, en su articulo 37,
dispone que las politicas de la Unién garantizaran un alto nivel de proteccion del medio ambiente.

En Espafia, el articulo 2 de la Ley Organica 1/2008, de 30 de julio, de ratificacion por Espafia
del Tratado de Lisboa dispone que las normas relativas a los derechos fundamentales que
la Constitucion Espafiola (en adelante, CE) reconoce se interpretaran de conformidad con la
Carta de Derechos Fundamentales, a tenor de lo dispuesto en el articulo 10.2 de la CE y 1.8 del
Tratado de Lisboa.

e Institucionalizacion del
derecho a un medio
ambiente adecuado.

e Garantia de proteccion
de alto nivel del medio
ambiente.

e Surge la conciencia
medioambiental.

Fig. 1 Fechas clave en materia de proteccion ambiental.
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1.1. Proteccion constitucional

1.1.1. El articulo 45 de la Constitucion

En la Constitucion Espafnola de 1978 el derecho al disfrute de un medio ambiente adecuado
se encuentra reconocido en el articulo 45, dentro del capitulo Ill del Titulo Primero, entre los
principios rectores de la politica social y econdmica, en los siguientes términos:

1. Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo
de la persona, asi como el deber de conservarlo.

2. Los poderes publicos velaran por la utilizacion racional de todos los recursos naturales,
con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el medio
ambiente, apoyandose en la indispensable solidaridad colectiva.

3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en los términos que la Ley
fijle se estableceran sanciones penales o, en su caso, administrativas, asi como la
obligacion de reparar el darfio causado”.

Las consecuencias juridicas de la ubicacion del derecho en uno u otro capitulo de la
Constituciéon han sido objeto de un largo debate doctrinal en el que unos autores sefialaban
que el derecho a un medio ambiente adecuado no se trataria de un derecho fundamental, dado
que los principios rectores tan solo informaran de la legislacion positiva, la practica judicial y la
actuacion de los poderes publicos, pero no ha lugar a su alegacion directa, sino de acuerdo con
las leyes que lo desarrollen. Frente a este planteamiento, otro sector de la doctrina planted que
el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado tenia la categoria de verdadero derecho
subjetivo.

En los epigrafes siguientes podremos ver como se ha ido resolviendo este debate al hilo de la
aportacion de la jurisprudencia. Dentro de este planteamiento es preciso no perder de vista
gue una de las notas esenciales del medio ambiente es su fransversalidad, su horizontalidad,
es decir, que afecta a diversas materias, o que es aplicable tanto a las competencias recogidas
en el articulo 148 CE, como en el articulo 149 CE (urbanismo, sanidad, industria, actividad
economica, etc.).

1.1.2. La doctrina del Tribunal Europeo de Derechos Humanos

Ha sido a partir de los pronunciamientos del Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH)
cuando se ha producido la extension del contenido esencial de determinados derechos
fundamentales, materializdndose la defensa indirecta del medio ambiente a través de la
proteccion de los derechos fundamentales.
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CASO LOPEZ OSTRA CONTRA ESPANA

En 1994 el TEDH aplica por primera vez el articulo 8 del Convenio Europeo de Derechos
Humanos (CEDH) en el Caso Lopez Ostra contra Espafia, Sentencia de 9 diciembre 1994, El fallo
del TEDH en este caso va a marcar el camino posterior de otros muchos casos en los que se
invocan afecciones al derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado. El articulo 8 dispone:

e 1. Toda persona tiene derecho al respeto de su vida privada y familiar, de su domicilio y
de su correspondencia.

e 2.No podra haber injerencia de la autoridad publica en el ejercicio de este derecho, sino
en tanto en cuanto esta injerencia esté prevista por la Ley y constituya una medida que,
en una sociedad democrdatica, sea necesaria para la seguridad nacional o publica, el
bienestar econdmico del paisla proteccion de la salud o de la moral, o la proteccion de
los derechos y las libertades”.

La sefiora Lopez Ostra acudid al TEDH tras interponer un recurso para la proteccion de sus
derechos fundamentales ante la Audiencia Territorial de Murcia, el Tribunal Supremo y recurso
de amparo ante el Tribunal Constitucional. Denunciaba una injerencia ilegitima en su domicilio y
en el disfrute pacifico de éste, asi como atentados a su integridad fisica y moral, su libertad y su
seguridad, por razén de las molestias y riesgos causados por una planta depuradora, y debidos
a la actitud pasiva del Ayuntamiento de Lorca, que no reconocia que la existencia de humos,
olores y ruidos constituyera una violacion del derecho a la inviolabilidad del domicilio.

El Tribunal Europeo de Derechos Humanos resolvié que habia habido una violacién del articulo
8 del Convenio y declard la obligacidon de indemnizar a la recurrente por parte del Estado al no
tener éxito en conseguir un equilibrio adecuado entre el interés del bienestar econdémico de la
ciudad (tener una planta de tratamiento de residuos) y el disfrute efectivo de la recurrente de su
derecho a su domicilio y a su vida privada y familiar, por los humos, olores y ruidos padecidos.
Las autoridades no pusieron los remedios suficientes a las molestias sufridas durante tres afios,
y ello les obligd a cambiar de domicilio.

Tras esa sentencia del TEDH se han sucedido otras como las del caso Hatton y otros contra
Reino Unido, donde la Gran Sala dicté sentencia de 8 de julio de 2003. También en el Caso Maria
|sabel Ruano Morcuende contra Espafia, (Decision de 6 septiembre 2005) sigue incidiendo en
esta doctrina.

Incumple art. 8 CEDH

Afeccion ambiental Inaccion poderes publicos Respeto vida privada,
familiar y domicilio

Fig. 2 Secuencia de circunstancias que llevan a incumplir el articulo 8 del Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH).
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CASO DI SARNO Y OTROS CONTRA ITALIA

Es particularmente relevante en materia de residuos el Caso Di Sarno y otros contra lItalia.
Sentencia de 10 enero 2012. Tribunal Europeo de Derechos Humanos (Seccién 22).

En este caso, la poblaciéon de Somma Vesuviana, en la que residian los demandantes, se vio
afectada por «la crisis de las basuras», declardandose el estado de urgencia en la region de
Campania. El Gobierno italiano reconocid que «la gestion casi desastrosa del servicio de
recogida, tratamiento y eliminacién de los residuos producidos en ciertas areas de la provincia
de Napoles» llevd consigo la acumulacion de basuras en las calles de algunas ciudades vy la
creacion de vertederos ilegales. Los demandantes se vieron obligados a vivir en un entorno
contaminado por las basuras abandonadas en la via publica durante al menos 6 meses.

El Tribunal de Justicia de la Union Europea estimd que la acumulacion de cantidades
significativas de basuras en la via publica y en las dreas de almacenamiento temporal pudo
poner en peligro la salud de la poblacidn residente. Ello pudo conducir al deterioro de la calidad
de vida de los interesados vy, en particular, lesionar su derecho al respeto de la vida privada y
del domicilio, pero no podia hacerle concluir que se vieran efectivamente amenazadas la vida
y la salud de los demandantes. Sin embargo, el articulo 8 del CEDH, relativo al respeto a la
vida privada y el domicilio, si puede ser invocado incluso a falta de prueba de un grave peligro
para la salud de los interesados, como en el caso de la Sentencia Lopez Ostra, previamente
mencionada.

En opinién del Tribunal, la recogida, el tratamiento y la eliminacion de los residuos constituyen,
sin lugar a dudas, actividades peligrosas. En consecuencia, pesaba sobre el Estado la obligacion
positiva de adoptar “medidas razonables y adecuadas capaces de proteger los derechos de los
interesados al respeto de la vida privada y de su domicilio y, mas generalmente, el disfrute de
un medio ambiente saludable y protegido”.

Como conclusidén, cabe indicar que el Tribunal Europeo ha desarrollado una interpretacion
dindmica y teleoldgica de los derechos recogidos en el Convenio, teniendo como resultado la
configuracién en la practica de una protecciéon del derecho al medio ambiente a la que se llega,
de modo indirecto, a través de dos vias:

» Los particulares se benefician del efectivo disfrute del derecho al medio ambiente en
cuanto que titulares de los derechos reconocidos en el catdlogo de derechos y libertades
del Convenio: derecho al respeto a la vida privada y familiar, del domicilio.

» Cuando exista un interés general los Estados Parte podran imponer limitaciones y
restricciones de algunos de los derechos reconocidos con los requisitos de: que sea una
injerencia con base legal, que persiga alguno de los fines enunciados en los articulos 8
a 11 del Convenio y que se trate de una medida necesaria en una sociedad democratica.
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1.1.3. La jurisprudencia del Tribunal Constitucional
y los derechos fundamentales implicados

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional evoluciona a raiz de la anterior doctrina, lo que
queda claramente manifestado a través de la cronologia de sus sentencias.

La STC 199/1996, de 3 de diciembre, afirma la importancia del derecho a un medio ambiente
adecuado en la sociedad industrializada y urbanizada de nuestros dias, pero establece que
“no puede ignorarse que el articulo 45 de nuestra Constitucion enuncia un principio rector, no
un derecho fundamental, de tal forma que los Tribunales deben velar por el respeto al medio
ambiente, pero de acuerdo con lo que dispongan las leyes que desarrollen este precepto
constitucional”.

En la STC 119/2001, de 24 de mayo y la STC 16/2004, de 23 de febrero, ya se marca
definitivamente la actual linea de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional en la que se
reconoce que la emision al medio ambiente de elementos contaminantes podra implicar una
vulneracion al derecho a la integridad fisica y moral cuando ponga en grave peligro la salud de
las personas e insiste en que “ha de merecer la proteccion dispensada al derecho fundamental a
la intimidad personal y familiar en el ambito domiciliario”.

En la Constitucion Espafiola, los derechos fundamentales que van a verse implicados por su
estrecha conexién con la defensa al derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado serian
basicamente los siguientes:

e aYa aYa )
n 0 (o))
— — —
o Todos tienen derecho a la o 1. Se garantiza el derecho fo) Los espafioles tienen
"= Vviday alaintegridad fisica E al honor, a la intimidad 3 derecho a elegir
~2 y moral. ~2 personal y familiary a la ~2 libremente su residencia
b &= propiaimagen. &= Y acircular por el
[ e [ o )
< < )¢ domicilio es inviolable. || <€ territorio nacional.
Ninguna entrada o registro
podrd hacerse en él sin
: consentimiento del titular |~
o resolucion judicial, salvo
en caso de flagrante delito.
\ J
Fig. 3 Derechos fundamentales relacionados con la defensa al derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado.

La jurisprudencia constitucional ha manifestado que, por coherencia y respeto al articulo 45.2
de la Constitucion, informador del Derecho Ambiental, este debe caracterizarse por proteger
o conservar los elementos naturales con el fin de mejorar, propiamente, el medio ambiente y la
calidad de vida, que se integra, entre otros elementos, por la salud.
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La proteccion de los derechos fundamentales puede hacerse ante los tribunales ordinarios 'y a
través del recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional.

La Ley Orgénica 62/1978 sobre la proteccion jurisdiccional de los derechos fundamentales de
la persona preveé la proteccion de ciertos derechos fundamentales por los tribunales ordinarios.
Entre los derechos asi garantizados figuran la inviolabilidad de domicilio y la libertad de
residencia (articulo 1.2).

1.2. Proteccion penal: el delito ecoldgico

A pesar de que tradicionalmente ha sido el Derecho Administrativo el que se ha encargado
de la proteccion al medio ambiente, el continuo deterioro del entorno natural del hombre ha
forzado a los legisladores a acudir al refuerzo protector de las normas penales para sancionar
aquellas conductas que puedan atentar de forma mas grave contra el medio ambiente.

El delito medioambiental fue introducido en nuestro Derecho por la Ley Organica de Reforma
Urgente y Parcial del Cédigo Penal 8/1983, de 25 de junio. La ultima modificacion es la
introducida por la LO 1/2015', de 30 de marzo.

El Cédigo Penal (en adelante, CP) dedica a regular el medio ambiente el Titulo XVI: “De los
delitos relativos a la ordenacion del territorio y el urbanismo, la proteccion del patrimonio
historico y del medio ambiente”, articulos 325 vy siguientes.

El articulo 325 prevé penas de prisidn de seis meses a dos afos, multa de 10 a 14 meses e
inhabilitacion especial para profesion u oficio de uno a dos afios para quien contraviniendo las
leyes u otras disposiciones de caracter general protectoras del medio ambiente, entre otras
acciones, provoque o realice directa o indirectamente emisiones, vertidos, (..) o depdsitos, en
el suelo, el subsuelo o las aguas terrestres, subterrdaneas o maritimas, incluido el alta mar que,
por si mismos o conjuntamente con otros, cause o pueda causar dafios sustanciales a la calidad
del aire, del suelo o de las aguas, 0 a animales o plantas.

En funcién del riesgo creado con las conductas descritas, se prevé el agravamiento de la
pena si con las anteriores conductas, “por s mismas o conjuntamente con otras”, se pudieran
perjudicar gravemente el equilibrio de los sistemas naturales vy, si se hubiera creado un riesgo
de grave perjuicio para la salud de las personas, se impondra la pena de prision en su mitad
superior, pudiéndose llegar hasta la superior en grado.

I
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Especificamente, en materia de residuos, el articulo 326 CP dispone:

)

Por su parte, el articulo 326 bis CP, adicionado por la LO 1/2015, castiga con las penas del

“1. Serdn castigados con las penas previstas en el articulo anterior, en sus respectivos
supuestos, quienes, contraviniendo las leyes u otras disposiciones de cardcter general,
recojan, transporten, valoricen, transformen, eliminen o aprovechen residuos, o no
controlen o vigilen adecuadamente tales actividades, de modo que causen o puedan
causar dafios sustanciales a la calidad del aire, del suelo o de las aguas, o @ animales o
plantas, muerte o lesiones graves a personas, o puedan perjudicar gravemente el equilibrio
de los sistemas naturales.

2. Quien, fuera del supuesto al que se refiere el apartado anterior, traslade una cantidad
no desdenfable de residuos, tanto en el caso de uno como en el de varios traslados que
aparezcan vinculados, en alguno de los supuestos a que se refiere el Derecho de la Union
Europea relativo a los traslados de residuos, serd castigado con una pena de tres meses
a un ano de prision, o multa de seis a dieciocho meses e inhabilitacion especial para
profesion u oficio por tiempo de tres meses a un afo”.

articulo 325 a quienes:

-0

“lleven a cabo la explotacion de instalaciones en las que se realice una actividad peligrosa
0 en las que se almacenen o utilicen sustancias o preparados peligrosos de modo que
causen o puedan causar dafos sustanciales a la calidad del aire, del suelo o de las aguas,
a animales o plantas, muerte o lesiones graves a las personas, o puedan perjudicar
gravemente el equilibrio de los sistemas naturales”.

Junto a los anteriores tipos:

Las notas definitorias mas importantes de los tipos delictivos descritos en los articulos 325 y

» Elarticulo 327 CP recoge un tipo cualificado de los delitos, imponiendo la pena superior
en grado cuando concurran determinadas circunstancias, entre las que cabe citar que la
actividad funcione sin haber obtenido la preceptiva autorizacion de sus instalaciones; se
hayan desobedecido las 6rdenes expresas de la autoridad administrativa de correccion
0 suspension de las actividades; se haya obstaculizado la actividad inspectora o se haya
producido un riesgo de deterioro irreversible o catastrofico. (STS 24/02/2003 Sala de lo

Penal).

» Asimismo, en el articulo 329 CP se incorpora un delito de prevaricacion en relacidn con

los delitos contra el medio ambiente.

326 son:

e El elemento objetivo ha de consistir en la provocacion o realizacion, directa o indirecta,
de alguna de las actividades aludidas. Esta incluida en el tipo la comisién por omisiéon o

negligencia (no controlen o vigilen STS 105/99, de 27 de enero).
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e Para que se produzca el hecho descrito en el tipo delictivo ha de concurrir la
circunstancia de que se esté contraviniendo una norma juridica (norma penal en blanco),
que podrd ser de rango legal o reglamentario (decretos, ordenanzas municipales, etc.)
STS 1307/2009, Sala Penal (rec.954/2009).

e Se trata de un delito de peligro que no precisa de una lesion efectiva en el bien juridico
protegido; basta que la conducta sea potencialmente peligrosa. Si ademas de ello existe
un dafio a la salud, concurrird un delito de lesiones. STS 194/2001, de 14 de febrero,
establece que “el peligro equivale a la relevante posibilidad de que llegue a producirse
un efecto temido”: STS de 27 de septiembre de 2004 “no basta la contravencion de la
normativa administrativa para poder aplicarlo, sino también algo mdas: que la conducta
sea potencialmente peligrosa”.

e Culpabilidad, condicion sine qua non para castigar estas conductas es la concurrencia
del elemento subjetivo en el tipo, esto es, la actuacion dolosa, bien sea directa o
eventual, incluso por imprudencia. STS 1118/2005, de 26 de septiembre. “obra con dolo
todo el que conociendo el peligro concreto generado por su accion no adopta ninguna
medida para evitar la realizacion del tipo” (también STS 327/2007, de 27 abril).

Las personas juridicas en los delitos medioambientales se convierten en penalmente
responsables (327 CP), estableciéndose normas especificas para la imposicion de penas a éstas.

En lo que se refiere a la relacion entre Derecho Penal y sancion administrativa, es decir, la
cuestion de cuando se estara ante un delito o una infraccion administrativa, esta viene dada por
la gravedad de las acciones. De acuerdo con la STS 105/99, de 27 de enero: “Semanticamente
grave es lo que produce o puede producir importantes consecuencias nocivas, lo que implica un
Juicio de valor”.

En la STS 194/2001, de 14 de febrero, se afirmo, en el mismo sentido, que “e/ peligro (..) cuya
concurrencia debe determinarse, en concreto, mediante la prueba (..) A tal efecto no puede
perderse de vista que el Cddigo Penal cifra la concrecion del peligro en la intensidad de la
incidencia contaminante. Es el indice de ésta, cuando sea susceptible de connotarse con el rasgo
tipico de gravedad, el que dara relevancia penal a la conducta”. La STS 24 /2/2003 considera
que “para determinar en qué casos habra de acudirse al Derecho Penal y qué conductas seran
merecedoras de una mera sancion administrativa, ha de partirse del principio de intervencion
minima que debe informar el Derecho Penal en un moderno Estado de Derecho. Sélo ante los
ataques mas intolerables sera legitimo el recurso al Derecho Penal”.

Hay que tener presente que se habra respetar en todo caso el principio non bis in idem, sin
que quepa la doble sancion administrativa y penal, cuando exista identidad de hechos, sujeto
y fundamento juridico. Este principio se recoge en el articulo 31 de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (LRJSP).

Por otra parte, cabe resaltar que determinadas conductas pueden tener valoracién penal
por otros tipos delictivos. Asi por ejemplo podemos encontrarnos con frecuencia con la
concurrencia practica de los siguientes hechos delictivos:

on
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» Hurto
» Robo con fuerza en las cosas

» Lesiones o delitos contra la salud

HURTO

Las actuaciones incivicas sobre los contenedores de papel y carton con el fin de llevarse su
contenido han sido denunciadas ante los Tribunales de Justicia y calificadas como delitos de
hurto en el caso que se relata a continuacion.

Ante las reiteradas denuncias de la Mancomunidad de la Comarca de Pamplona -que
calculaba que el organismo habia dejado de recoger mas de 8.000 toneladas de papel y
carton por los hurtos sufridos en los contenedores y cuyas pérdidas ascendian a mas de
un millon de euros por ano-, la Juez de Instruccion de Pamplona considerd en un primer
momento que la Mancomunidad no era propietaria de esos efectos tras su depdsito,
estimando que se trataba de objetos abandonados que son gestionados como residuos.
Sin embargo, la Audiencia Provincial de Navarra, entendio que estos hechos son una
actividad delictiva, un delito continuado de hurto, ya que “los residuos que nos ocupan,
papel y carton, tienen un valor econdmico perceptible e incluso, dado del volumen de
las cantidades que anualmente se depositan, el importe que la Mancomunidad viene
obteniendo con su venta ostenta cierta importancia”.

Por tanto, la Sala de la Audiencia considerd que “no estamos ante una mera aprehension
de unos bienes abandonados, sino ante un apoderamiento de unos bienes, que habiendo
sido desechados por sus propietarios por carecer para ellos de interés o valor, sin
embargo son depositados en un elemento destinado a su recogida para su posterior
tratamiento por el servicio publico competente, al que pasan a pertenecer dichos
efectos”. “Debe destacarse que esos efectos ostentan un valor econdomico que sirve a
la entidad local que gestiona el servicio para afrontar las finalidades que le son propias,
entre las cuales se encuentra la prestacion del servicio de recogida y tratamiento de
residuos”. Con ello, sefiala que concurre “el requisito de ajenidad” revistiendo, por tanto,
“indicios de un posible delito de hurto el apoderamiento de aquellos efectos por parte de
terceros no autorizados para ello”. (Fuente: Actualidad Juridica 26/01/2015).

ROBO CON FUERZA EN LAS COSAS

En el caso citado anteriormente, partiendo de la concurrencia del “requisito de la ajenidad”,
puede darse el tipo descrito en el articulo 237 CP “robo con fuerza en las cosas”, si para
apoderarse de las cosas muebles ajenas con animo de lucro realizan “fractura de armarios,
arcas u otra clase de muebles u objetos cerrados o sellados”, es decir, bastaria con que se haya
incorporado a los contenedores mecanismos de cierre antirrobo para que se pudiera estar ante
el tipo mas grave de robo en lugar del de hurto.
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LESIONES O DELITOS CONTRA LA SALUD

Como se ha indicado respecto de los tipos correspondientes al delito ecolégico o
medioambiental, estos se caracterizan por ser delitos de peligro. El delito se comete por el solo
hecho de poner en riesgo la salud de las personas sin que exista un dafio o lesiéon efectiva a
este bien juridico. En el caso de que se produzca el dafo efectivo a la salud y se demuestre
su relacion con el hecho causante del incumplimiento de las normas de gestion de residuos, se
cometerfa un delito de lesiones de los previstos en los articulos 147 y siguientes del Cédigo
Penal. Ej. Emanaciones toxicas de un incendio de un vertedero ilegal que producen dafnos a la
salud de la poblacién vecina.

e Recurso de amparo
Derecho constitucional e Proteccion recordinario
derechos fundamentales

e Delito ambiental

Derecho penal e Otros: prevaricacion,
hurto...
e Sanciones
Derecho administrativo e Procedimientos

no sancionadores

A

Fig. 4 Vias juridicas de proteccion del derecho a un medio ambiente adecuado.

1.3. La intervencion administrativa sobre el
medio ambiente: disciplina ambiental

El Derecho Ambiental es el conjunto de normas juridicas que tienden directamente a
proteger, conservar y mejorar aquellos elementos que representan una riqueza natural
digna de tutela, entre los que se encuentra la contribucion a la mejora de la calidad de
la vida y el desarrollo de la persona a través de su disfrute inmediato y en aras de un
desarrollo sostenible. Consiste en combatir la contaminacion en sus diversas formas, es
decir, la introduccion por el hombre, directa o indirectamente, de sustancias o de energia en
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el medio ambiente natural, que produzca o pueda producir efectos nocivos, tales como dafios
a los recursos vivos, peligros para la salud humana vy, en general, afectar de modo negativo a
cualquiera de los usos a que el propio entorno pueda destinarse.

Abordamos aqui un concepto laxo del medio ambiente, que integra todos los elementos
tanto bioldgicos como artificiales, que contribuyan a mejorar las circunstancias o el entorno
vital, en su vertiente natural y en la urbana (Alonso Garcia). Se trata, desde una dimension
antropoldgica, de la mejora de la calidad de vida del hombre.

Disciplinar, partiendo de la definicion que realiza el diccionario de la Real Academia Espafiola,
significa imponer, hacer guardar la disciplina, entendida como la observancia de las leyes.

Asi pues, consideramos la Disciplina Ambiental como:

1. El conjunto de los medios juridicos y potestades administrativas que se utilizan para

hacer guardar, cumplir y restablecer el cumplimiento de la legalidad establecida en
las normas que constituyen el Derecho Ambiental.

La necesidad de adoptar medidas de intervencion adecuadas y proporcionadas al fin que se
persigue es sentida hoy como una necesidad ineludible e inaplazable en todas las instancias,
ya sean gubernamentales o no gubernamentales, en el nivel nacional y supranacional, y en el
ambito de la sociedad civil.

El alcance moral de la necesidad de intervenir activamente se expone en la Enciclica Papal
“Laudato si”, de 24 de mayo de 2015, dirigida a todos los hombres acerca de “nuestra casa
comun,” donde se plantea el problema del dafio irreversible que se ocasiona no sélo por la
inactividad, sino también por una actuacién tardia para corregir las disfunciones de la accién
humana sobre el medio ambiente. Asi se expone en relacion con la contaminacién producida
por los residuos lo siguiente:

)

“21. Hay que considerar también la contaminacion producida por los residuos, incluyendo
los desechos peligrosos presentes en distintos ambientes. Se producen cientos de
millones de toneladas de residuos por afio, muchos de ellos no biodegradables: residuos
domiciliarios 'y comerciales, residuos de demolicion, residuos clinicos, electronicos e
industriales, residuos altamente toxicos y radioactivos. La tierra, nuestra casa, parece
convertirse cada vez mdas en un inmenso depdsito de porqueria. En muchos lugares del
planeta, los ancianos arfioran los paisajes de otros tiempos, que ahora se ven inundados
de basura. Tanto los residuos industriales como los productos quimicos utilizados en las
ciudades y en el agro pueden producir un efecto de bioacumulacion en los organismos
de los pobladores de zonas cercanas, que ocurre aun cuando el nivel de presencia de un
elemento toxico en un lugar sea bajo. Muchas veces se toman medidas solo cuando se han
producido efectos irreversibles para la salud de las personas”.

En el caso de las Administraciones Publicas, éstas tienen la obligacion de intervenir y son
responsables de las lesiones en los derechos de los afectados por la contaminacion, en los
términos que se examinaran a continuacion.

014



DISCIPLINA AMBIENTAL

PROTECCION AMBIENTAL Y DISCIPLINA EN MATERIA DE RESIDUOS
1. El derecho a un medio ambiente adecuado. Mecanismos de proteccién

Recordemos que la STEDH de 9 de diciembre de 2004, en el ya comentado caso Ldpez
Ostra contra Espafia, condenaba por violacidn del articulo 8 del Convenio al Reino de Espafia,
a causa de las molestias y riesgos causados por una planta depuradora, al considerar que
existio pasividad por parte del Ayuntamiento de Lorca para resolver el problema, y declaraba la
obligacion del Estado de indemnizar a la recurrente. A partir de esta sentencia se han sucedido
otras muchas sentencias del TEDH en similar sentido (SSTEDH 19/02/1998; 02/10/2001;
08/07/2003; 30/11/2004; 30/03/2005 y 30/11/2005).

Asi mismo, a partir de ese momento el Tribunal Constitucional reitera la misma doctrina:
—C

FJ 62 (STC196/2006, de 3 de julio) “La dimension objetiva de los derechos fundamentales
VY su caracter de elementos esenciales del ordenamiento juridico imponen a los poderes
publicos la obligacion de tener presente su contenido constitucional, impidiendo
reacciones que supongan Su sacrificio innecesario o desproporcionado o tengan un efecto
disuasorio o desalentador de su ejercicio”.

Las Administraciones pueden ser responsables por accion o por omision, como el no haber
regulado la actividad para garantizar el acceso al derecho de que se trate, su incapacidad para
hacer cumplir las normas o una actividad insuficiente. Los 6rganos administrativos resultan
responsables incluso de las conductas dolosas de otros agentes por no haber puesto las medidas
suficientes para evitar los perjuicios derivados de las emisiones contaminantes (Martinez
Vazquez).

Un insuficiente ejercicio de sus potestades puede derivar en responsabilidad por inactividad
de la Administracion. El articulo 2.b) de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccién Contencioso- administrativa (LJC), en relacién con el 1.2.b) somete al dmbito
de su competencia las cuestiones que se susciten sobre la responsabilidad patrimonial de la
Administraciéon publica. La interposicion de este recurso debe venir precedida de un previo
requerimiento a la Administracion que, en el caso de no ser atendido, podrd traducirse en una
pretension de condena por inactividad (articulos 29 y 32 LJC).

Esta responsabilidad deriva de la competencia que tienen atribuida los poderes publicos.
De acuerdo con lo establecido en el articulo 8 LRJSP, la competencia es irrenunciable, y se
ejercerd precisamente por los érganos administrativos que la tengan atribuida como propia, de
modo que, segun indica el TS:

“Sobre la Administracion pesa en todo momento la obligacion de proteger los intereses
juridicos que pueden verse afectados por las actividades contaminantes” (STS 12/11/1992).

“La omision del procedimiento por parte de la Administracion demandada es causa
generadora del dafio sufrido al actor. De ahi que sea procedente declarar la responsabilidad
de la Administracion municipal demandada” (STS 4/11/1998).

La STSJ de la Comunidad Valenciana 854/2000, de 31 mayo también es determinante:
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“Las autoridades competentes tan pronto detecten que alguna industria o local esta
incumpliendo la normativa vigente sobre transmision de ruidos, olores, vibraciones, etc.,
tienen la obligacion de impedirlo adoptando las medidas adecuadas (..) se condena a la
Administracion, no por hacer ruidos, olores, vibraciones, etc., sino que con su pasividad
se convirtieron en corresponsables de la vulneracion de la Ley y de los derechos
constitucionales de /os afectados...”.

En el dmbito de la Administracion Local, el articulo 25 la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora
de las Bases del Régimen Local, (en adelante, LBRL), en su redaccion dada por la Ley 27/2013,
de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local enumera
entre las competencias del municipio, las de medio ambiente urbano: en particular, “gestion de
los residuos sdlidos urbanos, asi como la proteccion de la salubridad publica”.

Por su parte, el articulo 26 LBRL dispone respecto de la obligatoriedad de prestar servicios:

“26.1. Los Municipios deberan prestar, en todo caso, los servicios siguientes:.

a) En todos los Municipios: alumbrado publico, cementerio, recogida de residuos, limpieza
viaria, abastecimiento domiciliario de agua potable, alcantarillado, acceso a los nucleos
de poblacion y pavimentacion de las vias publicas.

b) En los Municipios con poblacion superior a 5.000 habitantes, ademas: parque publico,
biblioteca publica y tratamiento de residuos.

2. En los municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes sera la Diputacion
provincial o entidad equivalente la que coordinara la prestacion de los siguientes servicios:

a) Recogida y tratamiento de residuos.

Los mecanismos de intervencion con gque cuentan los Entes Locales son los previstos en el
articulo 84 LBRL, donde se incluyen:

» Las ordenanzas;
Las licencias u otros actos de control preventivo;
El sometimiento a comunicacion previa o a declaraciéon responsable;

El sometimiento a control posterior al inicio de la actividad;

vV v v Vv

Las ¢rdenes individuales constitutivas de mandato para la ejecucion de un acto o la
prohibicion.

La actividad de intervencion de las Entidades locales se ajustara, en todo caso, a los principios
de igualdad de trato, necesidad y proporcionalidad con el objetivo que se persigue.

Los Ayuntamientos tienen asi mismo reconocida la potestad sancionadora como se indica en
el articulo 25.1 Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico y en el
articulo 4 de la LBRL, de conformidad con lo dispuesto en el Titulo XI de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, reguladora de las Bases del Régimen Local.
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Marco normativo |
y competencial en relacion
con los residuos

Las competencias sobre medio ambiente se reparten entre todas las Administraciones
territoriales (articulo 149.1.232,148.1.92, 137 y 140 CE, y articulo 25 LBRL).

Las competencias legislativas se atribuyen al Estado y a las Comunidades Auténomas. El
articulo 149.1.232 sefiala que la funcion del Estado es la de aprobar la legislacion basica, lo que
asegurara unas condiciones homogéneas y unos instrumentos uniformes para todo el territorio
nacional, incluso de caracter sancionador penal y administrativo. Las Comunidades Auténomas
podran dictar normas de desarrollo de la legislacion basica y normas adicionales de proteccion
(STC 102/1995 y 156/1996). El articulo 148.1.9.2 CE atribuye a las comunidades auténomas las
competencias de gestion.

COMPETENCIAS

MEDIOAMBIENTALES

Art. 148.1.92 CE:
A 1A81L25° LE. Comunidades Auténomas

Estado @

Legislacion de desarrollo,

Legislacién basica proteccion adicional
y gestion

Fig. 5 Distribucion constitucional de las competencias en materia de medio ambiente entre Estado y CCAA.
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Por el cardcter transversal de la materia, no solo hay actuaciones relativas a la defensa del
medio ambiente cuando éste se invoca expresamente, puesto que se produce la interseccion
de diversos titulos competenciales.

En este sentido, la STC 64/1982 reconoce que “e/ cardcter complejo y multidisciplinario que
tienen las cuestiones relativas al medio ambiente hacen que estas afecten a los mas variados
sectores del ordenamiento juridico.” También la STC 15/1998 declara que “la unicidad del
territorio o espacio fisico no impide el ejercicio simultaneo de una pluralidad de potestades-
competencias por los diversos poderes publicos territoriales, es decir, la coexistencia de
instancias y titulos de poder publicos diferentes”.

Asi, es competencia del Estado lo relativo al traslado de residuos desde o hacia terceros paises
no pertenecientes a la Union Europea en virtud de su competencia en materia de legislacion
sobre comercio exterior 149.1.10 CE. También al Estado le corresponde legislar sobre las
bases en materia de proteccién de la salud (149.1.162). Por otra parte, es competencia de las
comunidades autonomas la ordenacién del territorio y urbanismo (148.1.3. CE), o la industria
(148.1.192 CE).

En relacion con los Ayuntamientos, hay que tener en cuenta el principio constitucional
de autonomia local (articulos 137 y 140 CE) vy el articulo 25 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL), que recoge la proteccion del medio
ambiente como competencia propia. Por su parte, el articulo 26 de la LBRL reconoce
expresamente la competencia en materia de gestion de los residuos sélidos urbanos.

La autonomia municipal es, en efecto, una garantia institucional reconocida por la Constitucion
para la “gestion de sus intereses” (articulos 137 y 140 de la Constitucién) y hoy asumida en
sus compromisos internacionales por el Reino de Espafia (articulo 3.1 de la Carta Europea de
Autonomia Local, de 15 de octubre de 1985, ratificada por Instrumento de 20 de enero de 1988).

Se transcribe agui un fragmento de la Sentencia del Tribunal Supremo (STS) de 30 enero
2008 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccidon 42) que, pese a su longitud, se considera
de gran interés ya que da una visidon completa de la distribucion competencial entre las
Administraciones Publicas en materia de medio ambiente:

“Siguiendo este hilo argumental y en cuanto a la distribucion de competencias entre las
distintas Administraciones Publicas, segun el art. 149.1.232 “el Estado tiene competencia
exclusiva sobre las siguientes materias. Legislacion bdsica sobre proteccion del medio
ambiente, sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Autdnomas de establecer
normas adicionales de proteccion”, de modo que corresponde al Estado la definicién de
las bases de su proteccion, mientras que las Comunidades Autonomas asumen, de forma
generalizada, las competencias de desarrollo de lo basico y de ejecucion, o como expone
el art. 148.192 “la gestion en materia de proteccion del medio ambiente”.

De este modo la Doctrina Constitucional emanada de las diversas Sentencias y Autos del
Tribunal Constitucional pronunciadas sobre la distribucion de competencias entre el Estado
v las Comunidades Autonomas en materia de medio ambiente puede resumirse sefialando
que al Estado corresponde una ordenacion mediante minimos que han de respetarse
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en todo caso, pero que pueden permitir que cada una de las comunidades autonomas
con competencia en la materia establezcan niveles de proteccion mas elevados, si bien el
Estado no puede agotar el contenido de la regulacion /legando a tal grado de detalle que
no permita desarrollo legislativo alguno a las comunidades autonomas con competencia
en materia de medio ambiente, vaciandola de contenido, y que la calificacion de lo
bdsico que corresponde al Estado, se realiza en funcion de la suficiencia y homogeneidad
que reconduce a la posibilidad de que las comunidades autdnomas adapten el nivel de
proteccion establecido por la politica nacional de medio ambiente a las circunstancias de
Su propio territorio.

En consecuencia las comunidades autonomas tienen competencias normativas para
desarrollar lo bdsico y para dictar normas adicionales de proteccion, y les corresponde
también la gestion y la funcion ejecutiva en materia de medio ambiente tanto del
contenido de las normas bdsicas, como de aquellas que se dicten para su desarrollo,
legislativas y reglamentarias.

Se completa la delimitacion del ambito competencial con las competencias que en la
materia poseen las Entidades Locales, cuestion que por otra parte es esencial en el
supuesto que resolvemos, y cuya definicion y alcance centra el litigio.

El Tribunal Constitucional ya en la Sentencia 32/1981, de 28 de junio, dedujo del art. 137.1
de la Constitucion que expresa que “los municipios gozan de autonomia para la gestion de
sus respectivos intereses”, la clausula de la garantia institucional de la autonomia local.
A diferencia de lo que sucede con el sistema de atribucion de competencias que resulta
para las comunidades autonomas de los articulos 148 y 149 de la Constitucion, la atribucion
de competencias de los entes locales se realiza por el legislador ordinario con el limite que
supone la garantia institucional de la autonomia local.

(.)”las Leyes bdsicas del Estado previstas constitucionalmente deberan determinar las
competencias que ellas mismas atribuyan o que, en todo caso, deban corresponder a
los Entes locales en la materia que requlen”. (..)

Si nos aproximamos ahora a las competencias de las entidades locales en materia de
medio ambiente no ofrece duda la trascendencia que la misma posee para los vecinos
que conviven en cada uno de los municipios, ya que, como es sabido, si algo caracteriza a
la Administracion local es su cercania a los ciudadanos y la inmediacion con los problemas.
Ello sin duda la cualifica de modo especial para ejecutar y gestionar con eficacia la
normativa ambiental. De ahi la importancia del principio de subsidiariedad que se
introduce en el art. 4.3 de la Carta Europea de Autonomia Local segun el cual “el ejercicio
de las competencias publicas debe, de modo general, incumbir preferentemente a las
autoridades mas cercanas a los ciudadanos”. Lo expuesto lleva consigo el reconocimiento
de competencias locales en el ambito del medio ambiente si bien corresponde al legislador
estatal y autondmico determinar el concreto alcance que corresponde a los entes locales
en la materia.

Descendiendo ya al modo en que se concretan esas competencias, la Ley Reguladora de
las Bases de Régimen Local en el art. 25.2.f) incluye como competencias propias de los
municipios la “proteccion del medio ambiente” y en el h) “la proteccion de la salubridad
publica”. (..)
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Para el ejercicio de esas competencias la Ley Reguladora de las Bases de Régimen
Local afirma en el art. 4.1.a) que “en su calidad de Administraciones publicas de cardcter
territorial, y dentro de la esfera de sus competencias, corresponden en todo caso a los
municipios: a) La potestad reglamentaria” que ha de ser ejercida inexcusablemente
dentro de sus competencias y, por tanto, en relacién con la proteccion del medio
ambiente, en la medida en que se dote a esta materia de contenido por la legislacion
sectorial y dentro del Iimite que representan las leyes del Estado y de las Comunidades
Auténomas en el ambito de sus respectivas competencias.

Esa potestad reglamentaria se expresa por medio de Ordenanzas y cumpliendo con los
limites referidos las Corporaciones Locales (..)

Ese precepto que se refiere a los ambitos de competencias de actuacion complementaria
no puede entenderse si no se relaciona con lo dispuesto por la Disposicion Transitoria
Segunda 2 de la Ley de Bases y el principio de subsidiariedad que introduce el art. 4.3
de la Carta Europea de Autonomia Local. Asi el segundo de los parrafos de la Disposicion
Transitoria Segunda sefala que “los Municipios ostentaran, ademas, en las materias a
que se refiere el art. 28 de esta ley, cuantas competencias de ejecucion no se encuentren
conferidas por dicha legislacion sectorial a otras Administraciones publicas”.(..)

Conjugando la expresion de ese precepto con el principio de subsidiariedad mencionado,
en este caso S/ que se estan atribuyendo a los Municipios auténticas funciones de
ejecucion residuales en todas aquellas materias incluidas en este articulo, respecto de
las que la legislacion sectorial no haya atribuido su ejercicio a otras administraciones,
o, habiéndoselo conferido, éstas no hayan desarrollado esa normativa sectorial, de
modo que corresponde a los Entes locales concernidos por el problema la regulacion
correspondiente, respetando los limites en aquélla establecidos de forma que no podran
contradecir ni ir mas alla de lo en ella dispuesto, pero si complementar la actividad de
aquéllas.

(.). Y es que es preciso que los Entes locales cumplan su funcion constitucional de
proteccion de los intereses de sus vecinos ocupando el lugar que no alcancen a cubrir las
demds administraciones y hasta tanto aquéllas no lo hagan, con respeto a esa legislacion
sectorial ya existente a la que complementan”.

En el ejercicio de sus competencias legislativas, el Estado aprobo la Ley 22/2071, de 28 de
julio, de residuos y suelos contaminados, (en adelante LRSC) (BOE 29/07/2011), que deroga
la anterior Ley 10/1998, de 21 de abril, de residuos. Se modifica por la Ley 11/2012, de 19 de
diciembre, de medidas urgentes en materia de medio ambiente, y por la Ley 5/2013, de 11 de
junio, por la que se modifican la Ley 16/2002, de 1 de julio, de prevencion y control integrados

de la contaminacion y la Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados.

A través de la citada LRSC se transpuso la Directiva 2008/98/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo de 19 de noviembre de 2008 sobre Residuos y por la que se derogan determinadas

directivas, denominada “Directiva marco de residuos”.
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10/1998
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2008/98/CE

Ley
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LRSC

Fig. 6 Antecedentes normativos a la vigente Ley 22/2011 de residuos y suelos contaminados

Los principios basicos de la politica de residuos, que se declaran en los articulos 7 y siguientes
de la LRSC, son los de proteccién de la salud humana y el medio ambiente, jerarquia de
residuos, autosuficiencia y proximidad, acceso a la informacién y participacién en materia de
residuos.

Las Comunidades Autonomas han dictado las leyes de desarrollo de las bases contenidas en
la ley estatal, asi como las normas adicionales de proteccion de aplicacion a sus respectivos
territorios. Citamos a continuacion, tan sélo a modo de ejemplo, algunas de ellas:

» Ley 10/2008, de 3 de noviembre, de Residuos de Galicia;

» Decreto Legislativo 1/2009, de 21 de julio por el que se aprueba el Texto refundido de la
Ley reguladora de residuos de la Comunidad Auténoma de Catalufa;

» Ley 7/2007 de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental, de la
Comunidad Auténoma de Andalucia;

» Ley 5/2003, de 20 de marzo, de Residuos de la Comunidad de Madrid.

En relacion con distintas operaciones en materia de residuos (gj. traslado, tratamiento) y sus
tipos (residuos peligrosos, envases, vehiculos fuera de uso, lodos de depuradoras, etc.), existe
un buen numero de normas de rango legal y reglamentario que desarrollan y complementan
con normas especificas la regulacion de caracter general (valgan como ejemplos la Ley 11/1997,
24 de abril de envases v residuos de envases y el Real Decreto 782/1998, por el que se
aprueba el Reglamento para el desarrollo y ejecucion de la ley 11/1997, de 24 de abril de envases
y residuos de envases).
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La Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados, como indica en su preambulo,
“refuerza las potestades de las administraciones publicas para la inspeccion, la vigilancia y el
control de las actividades relacionadas con los residuos y los suelos contaminados”.

La disposicion transitoria segunda de la LRSC establece que las Entidades Locales aprobaran
las ordenanzas previstas en el articulo 12. 5 de esta Ley en el plazo de 2 afios desde la entrada
en vigor de esta Ley. En ausencia de la aprobacion de tales ordenanzas, se aplicaran las normas
que aprueben las Comunidades Auténomas.

Finalmente, la LRSC introduce la obligacion de reparar los dafios causados a los recursos
naturales en los términos de la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad
Medioambiental vy, con el fin de reforzar el caracter preventivo de la ley, se ha incluido la
posibilidad de que el érgano competente pueda adoptar medidas provisionales imprescindibles,
no soélo cuando ya se ha iniciado el procedimiento sancionador, sino aun antes del inicio
del procedimiento, en casos de urgencia y para la proteccion provisional de los intereses
implicados.
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Mecanismos de intervencion
administrativa en materia
de residuos

3.1. Introduccion

|dentificar la disciplina ambiental con la potestad sancionadora de la Administracion es cometer
un error de partida que puede viciar la consecucion del fin al que debe dirigirse una politica
eficaz de gestion del medio ambiente en general y de los residuos en particular.

Hemos visto anteriormente que son diversos los medios para ejercer la intervencion
administrativa de las entidades locales (articulo 84 LBRL). La potestad sancionadora es uno
mas de los que se le reconocen para la consecucion de sus fines.

Los autores Rebollo Puig y Alejandro Nieto hablan del principio de oportunidad en el ejercicio
de la potestad sancionadora, de modo que ésta deberia ejercerse de un modo estratégico, es
decir, de manera suficiente para lograr que se asegure la efectividad del derecho ciudadano a
disfrutar de un medio ambiente adecuado, a la salud y a la intimidad del domicilio.

El ejercicio de la potestad sancionadora esta sujeta a los principios inspiradores del Derecho
penal, principios de personalidad, culpabilidad, presunciéon de inocencia, prescripcion, y otros
que analizaremos mas adelante (ud. didactica 3), que la caracterizan por ser extremadamente
garantista y rigida como mecanismo de intervencion.

En la gestion de las politicas de residuos existird un interés publico que exigird ante todo
eliminar unas consecuencias negativas de las conductas infractoras (ej. retirada de vehiculos
abandonados en via publica) que habran generado incluso en determinadas ocasiones una
situacion de riesgo grave para los ciudadanos que habra que neutralizar de modo prioritario.
Ello, sin perjuicio de actuar a través de la sancién administrativa o incluso en sede penal frente a
los responsables de las actuaciones ilicitas.

Para ello, es importante discernir con claridad qué figuras tienen naturaleza de sancién y cuales
no, y conocer los fundamentos del gjercicio de la potestad sancionadora y la existencia de otras
medidas de reparacion o de policia administrativa.
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3.2. La sancion administrativa y su distincion
de otras figuras sin caracter sancionador

Como sefiala Manuel Rebollo Puig (Derecho Administrativo sancionador. 2010) es capital
en el Derecho Administrativo sancionador entrar a determinar en primer lugar el concepto
mismo de sancion, pues todo el régimen juridico singular que entrafia solo puede aplicarse a
los actos administrativos que verdaderamente sean consecuencia del ejercicio de la potestad
sancionadora, no de otras aunque igualmente supongan perjuicio o gravamen para los
administrados.

Segun el autor citado, la sancidon administrativa puede definirse como el castigo previsto
por el ordenamiento para ser impuesto por la Administracién. Se distingue por su cardcter
de reprobacién o reproche a un culpable, al que se busca infligir un castigo con contenido o
incidencia negativa sobre sus derechos.

Ello no significa que castigar no tenga una finalidad. Las sanciones sirven o han de servir para
prevenir infracciones futuras y proteger el interés publico a cuyo servicio debe procurar la
actuacion de los poderes publicos.

s Sancion administrativa —

e Castiga un comportamiento ilegal.
e Restringe derechos del infractor.

m Otras formas de intervencion

e Satisface el interés publico.
e No actla necesariamente sobre los derechos del infractor.

Fig. 7. Diferencias entre mecanismos sancionadores y no sancionadores.

De acuerdo con Alejandro Huergo Loria (Las sanciones administrativas. 2008), el criterio
mas claro de distincién entre las sanciones administrativas y otras formas de intervencién
administrativa con las que suelen confundirse, como las medidas de policia, las de restauracion
de la legalidad (usualmente no bien distinguidas) o la revocacion de ciertos actos debido al
incumplimiento de sus condiciones por los destinatarios de los mismos, es que la sancién
castiga o retribuye un comportamiento ilegal del sujeto al que se impone, mientras que
esas otras medidas tienden a satisfacer intereses publicos (por ejemplo evitando que surjan
situaciones de riesgo para la salud publica o eliminando las consecuencias fisicas de las
conductas ilegales), con independencia de que también supongan un perjuicio para el infractor.
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Una cuestion distinta, que ha de resolverse con medidas de politica legislativa (Alejandro Huergo
Loria. Las sanciones administrativas. 2008. pdg. 234), es la opcidn que debe adoptar cada
ordenamiento acerca de qué medidas va a utilizar como sanciones. Y ello porque /as sanciones se
encuentran sometidas a principios que, como el de la personalidad y el de la culpabilidad, tienen
en cuenta exclusivamente la conducta del infractor. No se puede sancionar a una persona que no
es culpable, por muy beneficiosa que sea la medida sancionadora. Por ello, sélo deben utilizarse
como sanciones medidas que afecten (de forma negativa) al infractor y que, en consecuencia,
puedan dejar de aplicarse, sin dafio alguno para el interés publico, en caso de que el supuesto
infractor no pueda ser sancionado. El resto de medidas, dirigidas a la defensa de los intereses
publicos, no deben utilizarse como sanciones, porque no tiene sentido que la proteccion de
intereses publicos quede condicionada por las circunstancias personales del supuesto infractor.

Asi, a raiz del razonamiento de estos autores, este tipo de medidas como la clausura o cierre
de actividades, precintado de aparatos, locales o terrenos, retirada de vehiculos, deberian
adoptarse como medidas provisionales para paliar los efectos perjudiciales que se estén
produciendo en el interés general o como medidas de restablecimiento de la legalidad, pero su
prevision como sancidn puede tener graves limitaciones.

Por otro lado, el sistema de garantias del Derecho Penal, la vulneracion de los articulos
24 y 25 CE, aplicables al Derecho Administrativo sancionador por virtud de lo dispuesto
en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, no puede trasladarse a otras actuaciones
administrativas sin naturaleza sancionadora, siendo improcedente su aplicacion extensiva o
analogica (SSTC 73/1982, 69/1983 y 96/1988).

3.3. Régimen sancionador en materia
de residuos

La LRSC contiene un capitulo Il dedicado al “Régimen Sancionador”. Nos centraremos en
analizar este régimen de la ley estatal, sin perjuicio de tener presente que las leyes autondmicas
y las ordenanzas locales han de completar esta regulacion.

En el articulo 49 se opera una remision a la distribucién de competencias del articulo 12 LRSC
para atribuir el ejercicio de la potestad sancionadora a las diferentes administraciones publicas
y se designan los érganos competentes.

En el supuesto de abandono, vertido o eliminacion incontrolados de los residuos cuya recogida
y gestidon corresponde a las Entidades Locales de acuerdo con el articulo 12.5, asi como en
el de su entrega sin cumplir las condiciones previstas en las ordenanzas locales, la potestad
sancionadora corresponderad a los titulares de las entidades locales.

Las normas reguladoras del procedimiento sancionador aplicable en la materia son, segun lo
dispuesto en el articulo 50 las contenidas en el titulo IX de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun, y sus normas de desarrollo.
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Tras su derogacion y a partir de su entrada en vigor el 2 de octubre de 2016, de acuerdo con lo
dispuesto en su disposicion final 42, seran de aplicacion las normas contenidas en los articulos
los arts 63, 64, 85, 89, 90, 96.5 y 98.1b) de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (BOE 02/10/2015), que se integran
como especialidades del procedimiento administrativo comun, y en la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (LRJSP), segun corresponda.

La LRSC contiene normas especificas sobre responsabilidad (art.45), asi como el régimen de
infracciones y sanciones, que se clasifican en muy graves, graves y leves (art. 46).

Los tipos de sanciones previstas son:
» Multa (hasta 1.750.000 euros en el caso de infracciones muy graves).
» Inhabilitacion para el ejercicio de cualquiera de las actividades previstas en esta Ley.

» Clausura temporal o definitiva, total o parcial, de las instalaciones o aparato, revocacion
de la autorizacidén o suspension.

» Asimismo, se prevé como sancion accesoria, el decomiso de las mercancias.

La LRSC contiene una regulacién propia respecto de los criterios de graduacion de las
sanciones y de la prescripciéon de infracciones y sanciones que se mantiene en vigor como ley
especial tras la aprobacion de la LPACAP, como se declara en el predmbulo de esta ley.

Asi, el articulo 48 de la LRSC dispone que “/as administraciones publicas deberan guardar la
debida adecuacion entre la sancion y el hecho constitutivo de la infraccion, considerandose
especialmente su repercusion, su trascendencia por lo que respecta a la salud y seguridad de
las personas y del medio ambiente o bienes protegidos por esta Ley, las circunstancias del
responsable, su grado de intencionalidad, participacion y beneficio obtenido, la reincidencia, por
comision en el término de un afio de mas de una infraccion de la misma naturaleza cuando asi
haya sido declarado por resolucion firme, asi como la irreversibilidad de los dafios o deterioros
producidos”,

Los plazos de prescripcion de las infracciones son mas amplios que los que establece el articulo
30 de la LRJSP: de un afio para las leves; tres para las graves y cinco para las muy graves. Se
establecen reglas para el cdmputo de los plazos de prescripcion.

La LRSC también contiene normas reguladoras de la concurrencia de sanciones (principio
non bis in idem), sefalando la prohibicion de la doble concurrencia de sancién, ya sea penal o
administrativa, en los casos en que se aprecie identidad de sujeto, hecho y fundamento, vy la
preferencia del orden penal frente al administrativo en la tramitacion del proceso. Los hechos
declarados probados en la resolucion judicial firme vincularan al érgano administrativo.

Asi mismo, se preveé que, cuando un solo hecho constituya dos o mas infracciones con arreglo a
esta Ley, y a otras leyes que fueran de aplicacion, se impondra al sujeto infractor la sancion de
mayor gravedad (articulo 52 LRSC).
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La LRSC prevé la posibilidad de que se dé publicidad en el diario oficial correspondiente y a
través de los medios de comunicacion social que considere oportunos a las sanciones firmes
impuestas por la comision de infracciones graves y muy graves, asi como los nombres y
apellidos o razén social de las personas fisicas o juridicas responsables cuando los érganos
que ejerzan la potestad sancionadora estimen que existen razones de interés publico (art. 56
LRSC).

Las Leyes de las Comunidades Autonomas podran establecer infracciones en desarrollo de la
LRSC (articulo 46.1 LRSC). También podran tipificar nuevas infracciones y establecer sanciones
dentro del ambito de sus competencias en materia de residuos.

Asi sucede en el articulo 75.3, inciso segundo de la Ley 5/2003, de 20 de marzo, de Residuos,
de la Comunidad de Madrid, donde se prevé que como sancidon aplicable a una concreta
infraccion “los Ayuntamientos de la Comunidad de Madrid podran establecer en sus ordenanzas,
como alternativa a la multa, la posibilidad de que el infractor realice, con cardcter voluntario, una
prestacion personal de servicios de limpieza en la via publica”.

En relacion con las Ordenanzas Locales, éstas podran tipificar infracciones en el ambito de
sus competencias en materia de residuos siempre con sujecion a lo dispuesto en las leyes del
Estado (LRSC) y de las Comunidades Autdonomas, cuya sancidn se hara conforme a lo previsto
en la LRSC y aquellas otras LBRL, que se sancionaran con arreglo a lo previsto en la LBRL.

Cabe citar a modo de ejemplo de tipos de infraccion que pueden ser incluidas en las ordenanzas
locales, las que se redactan en el Modelo de Ordenanza Marco de Recogida de Residuos:

» Depositar los residuos sin separarlos por fracciones o en contenedores o puntos de
recogida distintos a los identificados para cada fraccion de residuos.

» Sacar los contenedores a la via publica para su recogida por el servicio publico en horas
y/o lugares distintos a los establecidos por el Ayuntamiento.

» Arrojar o abandonar residuos en la via publica o en lugares distintos a los especificados
por el Ayuntamiento.

3.4. Medidas no sancionadoras

También aqui vamos a centrarnos en el analisis de la regulacion contenida en la ley estatal
LRSC, sin perjuicio de reiterar, una vez mas, que las normativas auténomicas y locales pueden
introducir normas propias, siempre dentro del respeto al principio de jerarquia normativa, de
competencia y a las normas basicas y de procedimiento comun.

3.4.]1. Restablecimiento de la legalidad ambiental

El articulo 30 LRSC contiene un precepto intitulado “Restablecimiento de la legalidad
ambiental,” cuyo tenor literal es el siguiente:
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“. Con el fin de asegurar el cumplimiento de lo previsto en esta ley, la autoridad
competente podra adoptar alguna de las siguientes medidas:

a) £/ cierre del establecimiento o la paralizacion de la actividad cuando éstos no
cuenten con las autorizaciones, declaraciones o registro correspondientes.

b) La suspension temporal de la actividad cuando no se ajuste a lo declarado o a las
condiciones impuestas por la citada autoridad, siempre que de ello se derive un riesgo
grave para el medio ambiente o la salud publica, durante el periodo necesario para que
se subsanen los defectos que pudieran existir.

2. Los actos previstos en el apartado anterior no tendran consideracion de sancion y
se dictaran y tramitaran conforme a lo dispuesto en la normativa autonémica para los
procedimientos para el restablecimiento de la legalidad ambiental, 0 en su caso, para los
procedimientos que regulen la concesion de la autorizacion, declaracion o registro que
deba concederse”.

En el propio precepto se deja claro que estas medidas no tienen caracter de sancion. Son
medidas de policia administrativa cuyo objeto es la proteccion del interés general y el respeto a
la ley, concretado en la proteccion del medio ambiente.

La LRSC, con buen criterio sistematico, no ha situado estas medidas en el capitulo Il relativo
al régimen sancionador. Asi mismo sefiala el procedimiento por el que se tramitardn es otro
diferente al sancionador. Con todo ello se deja fuera de toda duda su naturaleza y, por lo tanto,
no resultan de aplicacion los principios propios del Derecho administrativo sancionador, entre
otros los principios de personalidad y culpabilidad o la prescripcién de las infracciones, que se
analizaran en la Ud. 3.

3.4.2. Medidas de caracter provisional

EN EL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR

Enla LRSC, articulo 53, se incluye la adopcién de medidas provisionales (también denominadas
medidas cautelares) en el seno de un procedimiento sancionador por la comision de una
infraccion administrativa. Sin embargo, no tienen la naturaleza de sancion, sino aseguradora vy,
por lo tanto, no han de regir los mismos criterios que rigen para la suspension de una sancion
que para el caso de una medida provisional ni, como se verd mas adelante, para la presuncion
de inocencia.

Estas medidas se adoptan de modo motivado, por razon de la existencia de riesgos para la
salud humana o el medio ambiente, y su finalidad ha de ser siempre la de asegurar la eficacia de
la resolucion. Las medidas provisionales adquieren esta denominacion porque se extinguen con
la eficacia de la resolucién administrativa gue ponga fin al procedimiento correspondiente (art.
56.5 LPACAP).
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Las medidas adoptadas deben ser siempre proporcionadas a la naturaleza y gravedad de las
presuntas infracciones, oportuna y razonable, de modo que si resultara desproporcionada
perderia su naturaleza aseguradora y se transformaria en punitiva. La medida debe ser acorde
y homogénea con el contenido y naturaleza de la sancion y podran consistir en:

» Medidas de correccion, seguridad o control que impidan la continuidad en la produccién
del dafio.

Precintado de aparatos, equipos o vehiculos.
Clausura temporal, parcial o total del establecimiento.

Suspension temporal de la autorizacién para el ejercicio de la actividad por la empresa.

vV v v Vv

Suspension de la autorizacidon y la prohibicién del gjercicio de las actividades comunicadas.

EN EL PROCEDIMIENTO DE RESTABLECIMIENTO DE LA LEGALIDAD

Sin perjuicio de las medidas provisionales ligadas al procedimiento sancionador, cabe la
adopcion de medidas provisionales no vinculadas a procedimientos sancionadores, sino a
procedimientos dirigidos exclusivamente al restablecimiento de la legalidad, de acuerdo con
lo previsto en el articulo 56 LPACAP. La necesidad de resolver las situaciones de riesgo grave
requiere que no se limite toda actuacion administrativa a la actuacién de reproche, pues debe
primar la resolucién del interés general y, en ocasiones, juridicamente no resultard viable
tramitar un procedimiento sancionador.

3.4.3. Reparacion del dafio e indemnizacion

Como se sefala en la STS 22/04/99, la remocion de efectos de la conducta infractora no entra
dentro del dmbito de la potestad sancionadora. Su finalidad es la de reparacion del dafo e
indemnizacion.

La LRSC contiene una prevision expresa a la reparacion del dano en el articulo 54, sin perjuicio
de la sancion que se pueda imponer. Esta aclaracion deja fuera de toda duda su caracter
alternativo o la posibilidad de que pueda plantearse la existencia de bis in idem (ver epigrafe.4
Ud 3.):

“Sin perjuicio de la sancion que se pudiera imponer, el infractor quedara obligado a
la reposicion de la situacion alterada por el mismo a su estado originario, asi como a la
indemnizacion de los dafios y perjuicios causados, que podran ser determinados por el
drgano competente, debiendo, en este caso, comunicarse al infractor para su satisfaccion
en el plazo que al efecto se determine”.

Asi la STSJ de Catalufia, nim. 129/2001 de 15 febrero (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccion 32) también abundan en esta idea:
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“Si se trae a colacion el articulo 130.2 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, no puede
llegarse a otra conclusion que sus dictados se enmarcan decisivamente en las perspectivas
expuestas. Efectivamente mds alla de las sanciones propiamente tales, se reconoce
la existencia de otras medidas no sancionadoras perfectamente compatibles con las
responsabilidades tipicas derivadas del procedimiento sancionador y por ende sin que
quepa considerarlas como sanciones ni siquiera como medidas accesorias.

Asi la reposicion de la situacion alterada a su estado originario y la indemnizacion de dafios
y perjuicios causados que podran ser determinados por el drgano competente, debiendo
comunicarse al correspondiente sujeto para su satisfaccion en el plazo que al efecto se
determine. Pocos esfuerzos hay que hacer para mostrar que con ello se generaliza en este
punto pluralidad de requlaciones legales existentes en diversos ordenamientos materiales
sectoriales administrativos”.

Especificamente, en los casos de dafos medioambientales, el infractor estara obligado
a la reparacion en los términos de la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad
Medioambiental. La metodologia de reparacion prevista en esta Ley 26/2007 podra aplicarse
también en los demas supuestos de reparacion de dafios en los términos previstos en su
disposicion adicional novena.

Como se expone en el predambulo de esta ley, se incorpora a nuestro ordenamiento juridico un
régimen administrativo de responsabilidad ambiental de caracter objetivo e ilimitado basado
en los principios de prevencién y de que «quien contamina paga». Se trata de un régimen
administrativo en la medida en la que instituye todo un conjunto de potestades administrativas,
con cuyo ejercicio la Administracion publica debe garantizar el cumplimiento de la ley v la
aplicacion del réegimen de responsabilidad que incorpora. Se separa de la responsabilidad civil
clasica en la que los conflictos entre el causante del dafio y el perjudicado se dirimen en sede
judicial.

En el articulo 6 de la Ley 26/2007 se afirma que la responsabilidad establecida en esta ley serd
compatible con las penas o sanciones administrativas que proceda imponer por los mismos
hechos que hubieran originado aquella.

3.4.4. Multas coercitivas y ejecucion subsidiaria

Las multas coercitivas y la ejecucion subsidiaria son medios de ejecucion forzosa de los actos
administrativos dictados por la Administracion, de entre los previstos en el articulo 100 LPACAP,
y reguladas en el articulo 103. Previa a su imposicion se requiere el apercibimiento al interesado.

El articulo 55 LRSC lo regula indicando que la administracion instructora podra acordar la
imposicion de multas coercitivas o la ejecucion subsidiaria si los infractores no procedieran
a la restauracion o indemnizacion, de acuerdo con lo establecido en el articulo 54, y una vez
transcurrido el plazo sefialado en el requerimiento correspondiente.

Las multas coercitivas tampoco pueden confundirse, pese a su denominacion, con las
sanciones. Asi lo expone el Tribunal Constitucional en Sentencia 239/1988, de 14 de diciembre:
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O

“En dicha clase de multas, cuya independencia de la sancion queda reflejada en el parrafo 2
del indicado art. 107 de la L. P. A. no se impone una obligacion de pago con un fin represivo
o retributivo por la realizacion de una conducta que se considere administrativamente ilicita,
cuya adecuada prevision normativa desde las exigencias constitucionales del derecho a la
legalidad en materia sancionadora pueda cuestionarse, sino que consiste en una medida
de constrefiimiento economico, adoptada previo el oportuno apercibimiento, reiterada en
lapsos de tiempo y tendente a obtener la acomodaciéon de un comportamiento obstativo
del destinatario del acto a lo dispuesto en la decision administrativa previa. No se
inscriben, por tanto, estas multas en el ejercicio de la potestad administrativa sancionadora,
sino en el de la autotutela ejecutiva de la Administracion, previstas en nuestro ordenamiento
Juridico con caracter general por el art. 102 de la L. P. A. cuya constitucionalidad ha sido
expresamente reconocida por este Tribunal -SSTC 22/1984, de 17 de febrero, 137/1985, de 17
de octubre, y 144/1987, de 23 de septiembre-, y respecto de la que no cabe predicar el doble
fundamento de la legalidad sancionadora del art. 25.1 C. E. a que se refiere la STC 101/1988, de
8 de junio, esto es: de la libertad (regla general de la licitud de lo no prohibido) y de seguridad
Juridica (saber a qué atenerse), ya que, como Sse ha dicho, no se castiga una conducta
realizada porque sea antijuridica, sino que se constrifie a la realizacion de una prestacion o al
cumplimiento de una obligacion concreta previamente fijada por el acto administrativo que
se trata de ejecutar, y mediando la oportuna conminacion o apercibimiento”.

Las multas coercitivas son independientes y compatibles con las que se puedan imponer en
concepto de sancion. Por su parte, el obligado ha de costear el importe de los gastos de la ejecucion
subsidiaria, de acuerdo con el articulo 98 LRJ-PAC, lo que tampoco tiene caracter sancionador.

RESTABL.
LEGALIDAD

. NO
REPARACION . . MEDIDAS
N SANCIONA
DANO DORAS PROVISIONALES

MULTA
COERCITIVA

Fig. 8 Medidas no sancionadoras
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L a responsabilidad
en materia de residuos. f
L a responsabilidad

en el ambito sancionador

El primero de los temas de la unidad que ahora nos ocupa, la responsabilidad precisa de un
estudio desde una doble vertiente:

» La responsabilidad de aquellos a los que la normativa en materia de residuos impone
una serie de obligaciones en sus disposiciones productores, poseedores o gestores de
residuos.

» La responsabilidad de las Administraciones Publicas (estatal, autondmica y local) en el
ambito de sus respectivas competencias que, sin perjuicio de que puedan desempefan
también el papel del productor o gestor de los residuos, son las garantes de que los
agentes cumplan con los deberes que les impone la normativa de aplicacion.

1.1. Responsables de las diferentes obligaciones
en materia de residuos

La LRSC determina el alcance de la responsabilidad en materia de residuos afirmando en
su articulo 42 que “los residuos tendran siempre un responsable del cumplimiento de las
obligaciones que derivan de su produccidn y gestion, cualidad que corresponde al productor
0 a otro poseedor inicial o al gestor de residuos, en los términos previstos en esta Ley y en
sus hormas de desarrollo.” No obstante, estos pueden ejercer acciones de repeticion cuando
sus costes deriven de los incumplimientos legales o contractuales de otras personas fisicas o
juridicas.

Por otra parte, se aplica el principio “quien contamina paga,” de modo que los costes relativos
a la gestion de los residuos tendran que correr a cargo del productor inicial de residuos, del
poseedor actual o del anterior poseedor de residuos, de acuerdo con los articulos 2 y 45. 2 de
la LRSC.

Los sujetos responsables de las diferentes obligaciones en materia de residuos se definen en el
articulo 3 de la LRSC:
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» Productor de residuos: cualquier persona fisica o juridica cuya actividad produzca
residuos (productor inicial de residuos) o cualquier persona que efectle operaciones de
tratamiento previo, de mezcla o de otro tipo, que ocasionen un cambio de naturaleza o
de composicion de esos residuos. En el caso de las mercancias retiradas por los servicios
de control e inspeccion en las instalaciones fronterizas se considerara productor de
residuos al representante de la mercancia, o bien al importador o exportador de la
misma.

» Poseedor de residuos: el productor de residuos u otra persona fisica o juridica que esté
en posesion de residuos.

» Gestor de residuos: la persona o entidad, publica o privada, registrada mediante
autorizacién o comunicacién que realice cualguiera de las operaciones que componen la
gestién de los residuos, sea o no el productor de los mismos.

La STSJ de Cataluia, (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 3?) Sentencia num.
628/2009 de 25 junio clarifica el sentido de la definicion legal de “gestor de residuos” afirmando
que el abastecedor de sacos de escombros y encargado de su retirada si es gestor de residuos
de acuerdo con la definicidn legal y, por tanto, obligado como tal a cumplir la normativa:

-0

CUARTO

Como se dice, no sin antes admitir su condicion de vendedora de los sacos de autos*
(*sacos de escombros), insiste la apelante en negar su responsabilidad desechando, con
variados argumentos, su misma condicion de gestora de residuos (..)

“CUARTO. (..) Pues bien, debera decaer esta pretension ya que, por un lado, el art. 3 en
sus apartados @), y h) de la Ley 10/98 de Residuos estatal, define como gestor a la persona
o entidad, publica o privada, que realice cualquiera de las operaciones que componen
la gestion de los residuos, sea o no el productor de los mismos, comprendiendo en el
término “gestion” la recogida, el almacenamiento, el transporte, la valorizacion y la
eliminacion de residuos, incluida la vigilancia de estas actividades. A su vez, el art. 3.1.d)
de la Llei 6/93, de Residuos de Cataluria, define como “gestion” la recogida, el transporte,
el almacenamiento, la valorizacion, la disposicion del desperdicio, etc.

Por otro lado es evidente que la actora no puede afirmar que su actividad solo es la de
comercializar elementos de contencion vacios, ya que ademads de proporcionar los
recipientes o0 sacos, los retira mas o menos llenos de residuos y los transporta hasta el
lugar donde estos deban depositarse y/0 tratarse; por tanto recoge y transporta residuos y
resulta de todo punto correcto que se la considere gestora de los mismos.

Las diferentes obligaciones se recogen, a su vez, para cada uno de los sujetos citados en los
articulos 17,18, 19, 20 y 36 de la LRSC. Asi, la LRSC establece en su articulo 17:

e Elalcance de laresponsabilidad de los productores y poseedores iniciales de los residuos;

e Obligaciones relativas a la entrega de residuos domésticos, que se realizaran en los
términos que establezcan las ordenanzas locales;
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e Obligaciones de gestion de residuos comerciales no peligrosos;
e Especificidades relativas a residuos peligrosos.

El articulo 31 regula también la responsabilidad ampliada del productor del producto
estableciendo las obligaciones a las que pueden quedar sometidos los productores, tanto en
la fase de disefio y produccién de sus productos como durante la gestion de los residuos que
deriven de su uso.

Asi mismo, en la normativa para diferentes tipos de residuos especificos se incluyen también
diferentes obligaciones (por ejemplo, el RD 110/2015, de 10 de febrero, por el que se regulan los
residuos de aparatos eléctricos y electrénicos; el RD Real Decreto 105/2008, de 1 de febrero,
por el que se regula la produccion y gestion de los residuos de construccion y demolicion).

La responsabilidad concluye, segun se indica en el articulo 17.8 LRSC:

e Ladelos productores u otros poseedores iniciales de residuos domésticos y comerciales
cuando los hayan entregado en los términos previstos en las ordenanzas locales y en el
resto de la normativa aplicable.

e La de los demas productores u otros poseedores iniciales de residuos, cuando no
realicen el tratamiento por si mismos, cuando los entreguen a un negociante para su
tratamiento, 0 a una empresa o entidad de tratamiento autorizadas siempre que la
entrega se acredite documentalmente y se realice cumpliendo los requisitos legalmente
establecidos.

Puesto que el objeto de este curso es la disciplina ambiental, nos tenemos que plantear qué
ocurrird ante el incumplimiento de sus obligaciones por los sujetos responsables. Pues bien, a
los diferentes obligados habra de exigirseles, segun proceda, la reposicion de situacion alterada
a su estado originario; la reparacion del dafio, indemnizando los dafios y perjuicios causados
y/o el cumplimiento de una sancién administrativa cuando los hechos sean constitutivos de
infraccion administrativa, tras la instruccion de los correspondientes procedimientos.

Restituir la situacion previa

Cumplir una sancion

Fig. 1 Exigencia de responsabilidad a los obligados.
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Por su parte, la Ley 26/2007 de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental, regula la
responsabilidad de los operadores de prevenir, evitar y reparar los daios medioambientales,
entendiendo por estos los “dafios a las especies silvestres y a los habitat, es decir, cualquier
dafio que produzca efectos adversos significativos en la posibilidad de alcanzar o de mantener
el estado favorable de conservacion de esos habitat o especies,” y establece expresamente en
su articulo 6 la compatibilidad entre la responsabilidad medioambiental y las sanciones penales
y administrativas que proceda imponer por los mismos hechos.

Centrandonos en el régimen sancionador, el incumplimiento de las obligaciones o prohibiciones
establecidas en la normativa serd sancionable cuando esté tipificado legalmente como
infraccion administrativa (ver tema 3. Principio de tipicidad). En la LRSC, los articulos 46. 2 b;
46.3 b)y 46.4 ¢) contienen una férmula general que considera infraccidon (muy grave, si entrafia
peligro grave o dafio para la salud o el medio ambiente; grave, si no supone tal peligro o dafio,
y leve, respectivamente) cualquier “actuacion en forma contraria a esta ley sus normas de
desarrollo.”

El articulo 45 de la LRSC sefala quiénes son a efectos de esta ley sujetos responsables de las
infracciones:

)

1. Podran ser sancionadas por los hechos constitutivos de las infracciones administrativas
recogidas en este capitulo las personas fisicas o juridicas que los cometan, de acuerdo
con lo establecido en esta Ley y sin perjuicio, en su caso, de las correspondientes
responsabilidades civiles, penales y medioambientales.

2. Cuando el cumplimiento de lo establecido en esta Ley corresponda a varias personas
conjuntamente, responderdn de forma solidaria de las sanciones pecuniarias, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 130.3 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun.

3. La responsabilidad serd solidaria, en todo caso, en los siguientes supuestos:

a) Cuando el productor, el poseedor inicial o el gestor de residuos los entregue a persona
fisica o juridica distinta de las sefialadas en esta Ley.

b) Cuando sean varios los responsables y no sea posible determinar el grado de
participacion de cada uno en la realizacion de la infraccion.

4. Cuando los danos causados al medio ambiente se produzcan por acumulacion de
actividades debidas a diferentes personas, la administracion competente podra imputar
individualmente esta responsabilidad y sus efectos econdomicos.

La responsabilidad solidaria supone que todos los responsables en la comision de un hecho
constitutivo de infraccidon responderan de la comision de la infraccion, de modo que cabe
dirigir el procedimiento sancionador frente a cualquiera de ellos, imponiéndole la sancidon que
corresponda a la infraccion cometida de modo que entre ellos podran repercutirse el importe
de la sancién pagada. La concurrencia de la responsabilidad solidaria deberd indicarse en el
procedimiento sancionador, citando a los distintos responsables.
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La STSJ de Catalufa, (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 32) Sentencia num.
628/2009 de 25 junio pone de relieve que el régimen de la responsabilidad solidaria en el

ambito de las infracciones y sanciones debe estar expresamente previsto en la ley:

)

SEXTO

“Se considera que en el art. 181.2 de la Ordenanza se establece una responsabilidad solidaria
en el régimen sancionador. Este precepto sefiala que: “En caso de incumplimiento de la
obligacidn de retirar los recipientes de escombros, la Administracion municipal podrd
proceder a retirarlos, respondiendo solidariamente de los costos de la retirada, de/
transporte, vaciado y depdsito los productores, poseedores y gestores de los escombros”.

(..) conforme al art. 130.3 de la L.P.A.C. 30/92 a responsabilidad solidaria en materia de
sanciones administrativas solo puede establecerse en una disposicion legal, y la Ley de
Bases de Régimen Local 7/85 no contempla la posibilidad de que pueda disponerse tal
responsabilidad en una Ordenanza, ni siquiera en la reforma efectuada por la Ley 15/03
(sic) de Medidas para la Modernizacion del Gobierno Local, que, al ariadir los arts. 139 a
141 a dicho texto de bases, se refiere exclusivamente a la tipificacion de infracciones y a la
configuracion de sanciones y no a la posibilidad de modificar los titulos de imputacion o la
calificacion de la responsabilidad administrativa.

En este mismo sentido se ha pronunciado la Seccion Quinta de esta Sala en la Sentencia de
8 de noviembre de 2.006 dictada en su proceso de cuestion de ilegalidad n®1/2005.

Tampoco la legislacion sectorial de residuos, ni la estatal Ley 10/98, ni la autondmica Llei
6/93 (modificada por Llei 15/03 ) contemplan una solidaridad en las infracciones mas alld

de la recogida en sus respectivos articulos 32 y 85.2 cuyos supuestos no son los recogidos

en la Ordenanza.

(). Y en ambitos de su competencia la autonomia local puede establecer obligaciones
solidarias (siempre sin contenido sancionador, pues en este ambito como hemos visto
impera la reserva de Ley) con la finalidad de servir mejor a los intereses perseguidos y
de obtener su mas eficaz consecucion, sin perjuicio del derecho del obligado solidario
que cumpla con la actuacion exigida, o satisfaga su importe, a resarcirse posteriormente
repitiendo contra los restantes obligados solidarios. No se trata, por tanto de que el
Ayuntamiento siga la via mas facil de forma arbitraria, sino que se pretende conseguir de
la manera mas eficaz los fines publicos indicados, siendo responsables indistintos todos
aquellos sujetos que se benefician y se lucran de la actividad o con la actividad que genera
residuos municipales. Siempre, como hemos dicho, en sede de obligaciones de hacer y
de responsabilidades econémicas, nunca en sede de infracciones y sanciones en la que
cada agente del proceso debe responder exclusivamente de las concretas actuaciones
incorrectas que a él puedan serle imputadas, y no de las que corresponden a otros
sujetos.

En este, sentido, en el ultimo pdarrafo del fundamento quinto de la misma sentencia
indicada afiadiamos algo plenamente aplicable a las prevenciones de la demandante
de este proceso y es que “la solidaridad declarada en el art. 174.4 de la Ordenanza entre
todos los obligados sdlo puede entenderse referida a la que recoge la propia Ordenanza
en otros preceptos como los arts.177.2, 178.6 y 181.2 , relativos al pago de los costes de
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retirada, transporte, vaciado y depdsito de los escombros, limpieza de la via publica y
danos causados a la misma o a sus elementos, en los supuestos que en dichos preceptos
se contemplan, relativos a obligaciones de hacer, reconvertibles en su caso en dinerarias, y
no a sanciones”.

Sin perjuicio de gque la responsabilidad sea tratada también en el tema correspondiente a la
potestad sancionadora, (tema 3), se hace preciso reflejar aqui que la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, en su articulo 28 “Responsabilidad”, introduce
los siguientes aspectos destacables:

e Solo cabe exigir responsabilidad a efectos de la imposicién de una sancion, si se pone de
manifiesto la existencia de dolo o culpa, no cabe la responsabilidad objetiva.

e Pueden ser responsables de las infracciones administrativas las personas fisicas o
Juridicas, y los grupos de afectados, uniones y entidades sin personalidad juridica (ej.
comunidad de propietarios) y patrimonios independientes y auténomos, cuando una ley
les reconozca capacidad de obrar.

e Cuando la responsabilidad del cumplimento de una obligacion legal corresponda a
varios conjuntamente, responderan solidariamente de las infracciones y sanciones, pero
en la resolucion se individualizara el importe correspondiente de la sancion pecuniaria,
siempre que sea posible.

e El mismo érgano que impone la sancién deberd determinar la exigencia de reponer la
situacion alterada a su estado y la indemnizacion por los dafios y perjuicios causados,
todas ellas son compatibles con la responsabilidad por la comision de la infraccion (no
supone bis in idem, pues estas no tienen cardcter de sancién y su ejecutividad es distinta).

En el dmbito de las competencias municipales, las ordenanzas deberan determinar los términos
de la entrega de los residuos domésticos y comerciales que pondra fin a la responsabilidad de
los productores y poseedores iniciales.

La determinacion de los sujetos responsables de la comision de determinadas infracciones que
debe realizarse a través de las ordenanzas municipales suele resultar una tarea compleja. Por
ejemplo, en el caso de comunidades de propietarios la autoria de la comisién de infracciones
se diluye y se hace dificil imputar hechos como la separacion de las fracciones de basuras por
los vecinos, la colocacion de los contenedores fuera de los lugares y/o periodos autorizados
0 la falta de mantenimiento y limpieza de los contenedores de residuos, a su verdadero autor
responsable.

En este sentido es destacable la sentencia del Tribunal Supremo, dictada en casacién por la (Sala
de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 42) Sentencia de 7 noviembre 2012, que distingue
entre:

» Obligaciones individuales de los comuneros susceptibles de ser impuestas por
ordenanza, de los que serd responsable el autor a titulo individual, tales como (art. 33
Ordenanza de Limpieza y Gestion de Residuos de Madrid :
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- “Las personas fisicas o juridicas usuarias estan obligadas a presentar los residuos de
envases ligeros y restos en bolsas diferentes y cerradas, debiendo depositarlas en sus
correspondientes recipientes diferenciados por el color. Asimismo, tienen la obligacion
de depositar el vidrio, el papel, los cartones y los embalajes debidamente plegados en el
interior de sus respectivos recipientes homologados.

- Se prohibe el depdsito de residuos a granel, asi como de residuos que contengan liquidos
0 sean susceptibles de licuarse en los recipientes suministrados por el Ayuntamiento de
Madrid.

- Se prohibe abandonar, depositar, verter o eliminar residuos en espacios publicos de
forma incontrolada, asf como los derivados del consumo privado”.

» Obligaciones colectivas respecto de las que la responsabilidad serd atribuida a la
respectiva comunidad de propietarios o habitantes del inmueble cuando aquella no esté
constituida, v, al efecto, las denuncias se formularan contra la misma o, en su caso, la
persona que ostente su representacion. No cabra imputar a la comunidad obligaciones
que son de cada uno de los comuneros a titulo individual porque ello seria contrario al
principio de culpabilidad (ver tema 3):

Sentencia Tribunal Supremo 7 noviembre 2012

En primer lugar, debe ponerse el acento en que la responsabilidad que atribuye el
precepto “a la respectiva comunidad de propietarios o habitantes del inmueble cuando
aquella no estuviere constituida”, lo es exclusivamente cuando se trate de obligaciones
colectivas. Entra, por tanto, en el debate, qué se considera obligaciones colectivas.
La respuesta la otorga el propio precepto al recogerlas expresamente, y son: “Uso,
conservacion y limpieza de recipientes normalizados “y “limpieza de zonas comunes “
A ellas nos referiremos.

(..) Estas obligaciones colectivas hay que referirlas al uso, conservacion y limpieza
de los contenedores normalizados a disposicion de cada Comunidad en e/ habitdculo
o Instalacion habilitada para ello, y que se refieren al uso consustancial a esa actividad,
que comprende a titulo enunciativo, sacarlos a la via publica en el momento y lugar
determinados, mantenerlos en condiciones aptas para su fin, recogerlos en el tiempo
previsto tras la recogida, etc. No cabe referir e/ articulo 78.3 al uso de cada uno de los
comuneros en cuanto al cumplimiento de las previsiones y normas previstas para la
seleccion y depdsito de los residuos urbanos - articulo 33.2, 33. 3y 33.4 OLGR, ya que
en tal caso si cabria plantearse la posible colision con el principio de culpabilidad y
responsabilidad previsto en el articulo 130.1.3 de la Ley 30/1992, al atribuirse la misma
a la Comunidad de Propietarios por acciones u omisiones de los comuneros. Pero
este debate no se suscita si referimos al citado articulo 78.3 OLGR al incumplimiento de
especificos deberes impuestos a la Comunidad de Propietarios con independencia de los
que corresponden a los diferentes copropietarios.

Interpretando asi el precepto 78.3 no puede recibir reproche alguno de legalidad que
motive su expulsion de la Ordenanza porque se refiere y recoge una clausula de atribucion
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de responsabilidad sobre conductas u omisiones propias de la Comunidad de Propietarios
recogidas en la misma. No existe, asi por tanto, vulneracion del principio de culpabilidad,
articulo 130.1 pdrrafo de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, al configurarse la misma
sobre deberes que asume la comunidad de propietarios o habitantes del inmueble en caso
de no constituirse.

1.2. Responsabilidad de las Administraciones
Publicas

Las funciones que la LRSC atribuye a las Administraciones Publicas en materia de inspeccion y
vigilancia estan reguladas en el Titulo VIl del citado texto legal, estableciéndose en el articulo 43
de la LRSC que las autoridades administrativas en su correspondiente dmbito competencial en
materia de residuos y de seguridad ciudadana deben llevar a cabo las funciones de vigilancia,
inspeccion y control del correcto cumplimiento de lo previsto en esta Ley y en sus normas de
desarrollo.

Esta atribucion de competencia lleva insita la obligaciéon de ejercerla, dado que las
competencias son irrenunciables. Un insuficiente ejercicio de sus potestades puede derivar
en responsabilidad patrimonial de la Administracion, acudiendo a los tribunales del orden
contencioso-administrativo para impugnar la inactividad administrativa o su defectuoso
comportamiento. La interposicion de este recurso debe venir precedida de un previo
requerimiento a la Administracion que, en el caso de no ser atendido, podra traducirse en una
pretension de condena (articulos 29y 32 LJC).

El articulo 3.b) de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-
administrativa (LJC), en relacion con el 1.2.b) somete al dmbito de su competencia las
cuestiones que se susciten sobre la responsabilidad patrimonial de la Administracion publica.

Debemos recordar lo apuntado en el tema 1 en relacién con la jurisprudencia del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos, que arranca con la sentencia de 9 de diciembre de 2004, en el
ya comentado caso Lopez Ostra contra Espafia, donde se condenaba por violacion del articulo
8 del Convenio al Reino de Espafia, a causa de las molestias y riesgos causados por una planta
de tratamiento de residuos, existiendo la pasividad por parte del Ayuntamiento de Lorca y
declaraba la obligacion del Estado de indemnizar a la recurrente.

En la jurisprudencia citada, la conducta causante de la afeccion y que en determinadas
ocasiones puede suponer la afeccion de un derecho fundamental es una accidn u omision de un
érgano del Estado. Y hay que remarcar aqui la palabra omisién porque ello incluye la conducta
“tolerante” de las Administraciones publicas frente a acciones u omisiones de particulares
frente a otros particulares.
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Como manifestacion de esa responsabilidad de la Administracion y de las personas a su
servicio, puede deducirse incluso la de orden penal. El articulo 329 del Codigo Penal incorpora
un delito de prevaricacion en relacion con los delitos contra el medio ambiente.

En la sentencia del Tribunal Supremo que se extracta a continuacion se condena por
prevaricacion omisiva a la autoridad administrativa que deberia haber actuado y no lo hizo,
con los siguientes argumentos:

4('\

STS 22 Mayo 2001”.4. La sentencia, después de relatar las actividades y calificarlas como
muy toxicas, afirma que la granja de donde procedian los residuos contaminantes, no
disponia de la preceptiva licencia municipal de actividades clasificadas cuya concesion
correspondia al Ayuntamiento, del que era Alcalde el acusado al que afecta este recurso,
el cual, ni él personalmente ni ninguno de los equipos técnicos del Ayuntamiento que
presidio, habia inspeccionado las instalaciones de la Granja. (..)

5. Se declara, como ya se ha dicho, que, los hechos declarados probados, acreditan
que ni el acusado ni ninguno de los equipos técnicos del Ayuntamiento que presidia,
inspecciond las instalaciones de la granja, lo que implica la imputacion de una conducta
omisiva, que acarreo graves repercusiones para el medio-ambiente.

6. Cualquiera que sea el criterio y la técnica de tutela penal elegida en materia
medioambiental (delitos de riesgo o peligro abstracto o concreto), la responsabilidad cabe
extenderla, no sélo a los causantes o titulares de la fuente de contaminacion, sino a los
administradores publicos, a los que se debe exigir un escrupuloso cumplimiento de sus
responsabilidades, (..)

7 La accion tipica, viene integrada, no sélo por conductas activas (informar
favorablemente), sino también omisivas (silenciar infracciones normativas de caracter
general con ocasion de sus inspecciones).

Como sefiala dicho precepto, en los delitos de resultado, cabe la comisidn por omision
cuando el autor, al infringir un deber juridico, es la causa de la lesion del bien juridico
afectado. En este caso no puede discutirse, por lo ya expuesto sobre la requlacion de las
actividades molestas, insalubres y peligrosas, que el Alcalde tenia la obligacion legal de
inspeccionar y con su inactividad cred una ocasion de riesgo, que se ha materializado en
resultados darnosos de caracter concreto.

043



DISCIPLINA AMBIENTAL

|
RESPONSABILIDAD. LA ACTIVIDAD DE INSPECCION Y CONTROL. RIESGO Y MEDIDAS PROVISIONALES
2. La actividad de vigilancia, inspeccion y control

L a actividad de vigilancia,
inspeccion vy control

2.1. Aspectos subjetivos:
agentes de la autoridad y colaboradores

Las funciones de vigilancia, inspeccion y control del correcto cumplimiento de lo previsto
en esta Ley y sus normas de desarrollo, dice la LRSC en su articulo 42 se ejercerd por las
autoridades administrativas en su correspondiente ambito competencial en materia de residuos
y de seguridad ciudadana.

La competencia en materia de residuos se distribuye en el articulo 12 de la LRSC entre las
diferentes Administraciones Publicas, basicamente en funcion del tipo de residuos de que
se trate. En él se reitera que corresponde a las Comunidades Auténomas (art.12.5 e) y a las
Entidades Locales o a las Diputaciones Forales, cuando proceda, (art 12.5 b) “el ejercicio
de la potestad de vigilancia e inspeccidn, y la potestad sancionadora en el ambito de sus
competencias.”

Mientras que las funciones de inspeccidon se suelen entender como aquellas que tienen un
caracter predominantemente técnico, las funciones de vigilancia son mas propias de la labor
policial que se ejercen por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, razén por la que
en el articulo 42 se citan las competencias de cada Administracion en materia de seguridad
ciudadana.

Asi, la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad encomienda a
la Guardia Civil velar por la conservacion de la naturaleza y el medio ambiente. En consecuencia,
desde 1988 se crea el Servicio de Proteccidn de la Naturaleza (SEPRONA).

La misiéon del SEPRONA es velar por el cumplimiento de las disposiciones que tiendan a la
conservacion del medio ambiente vy se encarga, entre otras cosas, de la proteccion de suelo,
agua y atmodsfera, luchando contra los vertidos y contaminacién del medio ambiente. Las
patrullas de proteccion de la naturaleza constituyen las Unidades basicas de proteccion
medioambiental, desarrollando su funcién tanto en el ambito rural como urbano, les
corresponde la prevencién, vigilancia y denuncia de cualquier agresion al medio ambiente.

Asi mismo, las Comunidades Autonomas, que cuenten con sus propios Cuerpos de Policia,
podran ejercer las funciones de “/a inspeccidon de las actividades sometidas a la ordenacion
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o disciplina de la Comunidad Autonoma, denunciando toda actividad ilicita” y el “uso de la
coaccion en orden a la ejecucion forzosa de los actos o disposiciones de la propia Comunidad
Auténoma”.

Finalmente, el articulo 53 de la Ley Orgdnica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad se recogen
las funciones de los Cuerpos de Policia Local.

Las competencias de las policias locales se ejercen en la proteccion del medio ambiente, de
acuerdo con el articulo 25 LBRL y pueden dar pie al ejercicio de la potestad sancionadora u
otras actuaciones de disciplina ambiental, iniciadas segun lo previsto en el articulo 61 de la
LPACAP, en virtud de sus funciones denominadas genéricamente como policia administrativa.

El articulo séptimo. 1 de la Ley Organica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad indica que “En e/
ejercicio de sus funciones, los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad tendran a todos
los efectos legales el cardcter de agentes de la autoridad.”

Las funciones de inspeccion deberdn ser llevadas a cabo mediante los cuerpos de inspeccion
debidamente reconocidos conforme a las normas que les sean de aplicacién (art. 43.1 LRSC).

Entre ellos pueden citarse los funcionarios de la Escala de Agentes Medioambientales
de Organismos Autonomos del Ministerio de Medio Ambiente, y los cuerpos de Agentes
Medioambientales de las Comunidades Auténomas, que suelen desempefiar una doble labor:
por una parte la labor técnica y por otra la labor policial administrativa elevando denuncias
por infracciones administrativas de la normativa medioambiental, y tienen la consideracion de
agentes de la autoridad (ej. Agentes Medioambientales de Castilla La - Mancha y de la Junta de
Andalucia, de la Generalitat Valenciana).

La LRSC también prevé que las funciones de vigilancia, inspeccion y control puedan ser
llevadas a cabo con el apoyo de entidades colaboradoras debidamente reconocidas conforme
alas normas que les sean de aplicacion (art. 42.3), estos al no tener la condicién de funcionarios
publicos tampoco pueden tener el caracter de agentes de la autoridad, sino de meros auxiliares
o colaboradores.

En las labores de vigilancia, puede citarse entre el personal de seguridad privada a los vigilantes
de seguridad vy los guardas particulares del campo que, si bien deben tener autorizacién
administrativa para el ejercicio de sus funciones, no tiene el caracter en ningun caso de agentes
de la autoridad (STS de 8 de octubre de 1993).

En las funciones de inspeccion o control la participacion de entidades colaboradoras ocurrird
fundamentalmente en los supuestos en que los residuos deban ser objeto, por ejemplo,
de analisis por un laboratorio debidamente acreditado. En estos casos deberd respetarse
escrupulosamente la normativa de aplicacion respecto de la toma de muestras y la preservacion
de la cadena de custodia desde el lugar de la recogida de las muestras hasta el laboratorio
encargado de realizar el analisis.
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2.7. Aspectos objetivos:
contenido y alcance de la inspeccion

Respecto del tipo de funciones en que consisten, cabria distinguir entre la actividad de vigilancia
o fase de observacién o seguimiento; la de inspeccion o de comprobacion in situ, de contenido
predominantemente pericial o técnico vy, por Ultimo, la funcion de control, que puede consistir
tanto en la comprobacion como cuando se trata de asegurar si existe o no una determinada
autorizacion como en actuaciones de coaccidon o ejecucion de las resoluciones preventivas
de restablecimiento de la legalidad o sancionadoras, como en el caso del cumplimiento de un
precinto.

En la LRSC (art. 44) se prevén diversos tipos de actuaciones de inspeccion y que habran de
recaer sobre sobre todos los que tengan obligaciones que cumplir por su intervencion en el
tratamiento y gestion de residuos:

» Inspecciones periodicas previstas por las autoridades competentes, sobre las entidades
y empresas que lleven a cabo operaciones de tratamiento de residuos, las que recojan
o transporten residuos con caracter profesional, los agentes y negociantes y los
establecimientos y empresas que produzcan residuos. Asi mismo, los sistemas de
aplicacion de la responsabilidad ampliada del productor del producto.

» Inspecciones puntuales realizables en cualguier momento para comprobar que se
cumplen las autorizaciones otorgadas y para continuar la actividad prevista en las
comunicaciones segun lo previsto en la Ley.

En el caso de que haya incumplimiento, sefala el art. 30 LRSC, se podrd suspender
temporalmente la actividad, proponiendo medidas correctoras, o cerrar el establecimiento
y paralizar la actividad (esto es una actuacion de restablecimiento de la legalidad ambiental
gue no tiene caracter sancionador).

El coste de las inspecciones previas a la concesion de autorizaciones podra ser imputado
a los solicitantes mediante el cobro de una tasa.

Las inspecciones de las operaciones de recogida y transporte cubrirdn el origen, la naturaleza,
la cantidad y el destino de los residuos recogidos y transportados.

Dentro de las funciones de los érganos inspectores, la LPACAP en su articulo 55.2 ha recogido
la realizacion de las actuaciones previas del procedimiento sancionador. Consisten en la fase
preparatoria del procedimiento sancionador dirigido a determinar, con la mayor precision
posible, los hechos, la identificacion de los responsables y las circunstancias relevantes que
concurran.

A efectos de la entrada en los domicilios o0 en otros lugares que requieran el permiso de
sus titulares, para efectuar la inspeccién se requiere la autorizacién judicial en defecto del
consentimiento del titular (arts. 18 y 100 LPACAP).

046



DISCIPLINA AMBIENTAL

|
RESPONSABILIDAD. LA ACTIVIDAD DE INSPECCION Y CONTROL. RIESGO Y MEDIDAS PROVISIONALES
2. La actividad de vigilancia, inspeccion y control

La STSJ de Castilla y Leon, 4703/2014, de 28 de noviembre, facilita las claves para discernir
cuadl es el concepto del domicilio social de personas juridicas, pues este debe tener un caracter
restrictivo y nunca puede referirse a establecimientos abiertos al publico:

)

Ese domicilio social, en cuanto ambito protegido por el art. 18.2 de la Constitucion nunca
se extenderia a todo el establecimiento, sino sdlo a aquellos espacios dentro de los
mismos que constituyan el centro de direccion de la sociedad o de un establecimiento
dependiente de la misma reservada a la custodia de los documentos u otros soportes
de la vida diaria de la sociedad o de su establecimiento que queden preservados al
conocimiento de terceros. Nunca se daria ese concepto de domicilio respecto de locales
comerciales abiertos al publico. Asi se ha pronunciado el Tribunal Constitucional Sala 22, en
sentencia 69/99, de 26 de abril, recurso 2824/95".

Las actuaciones de vigilancia, inspecciéon o control han de formalizarse siempre en documento
publico que dard origen al inicio de los procedimientos administrativos por el érgano
competente. En los casos de actuaciones policiales de menor complejidad (ej. comportamiento
incivico ciudadano consistente en tirar un papel u otro residuo a la via publica) bastara el
levantamiento de un boletin de denuncia policial conteniendo los datos esenciales necesarios
para el inicio del procedimiento sancionador, consistentes basicamente en la identificacion del
autor y la descripcion somera de los hechos. En los casos mas complejos (ej. vertido de residuos
con dafios al medio ambiente por el titular de una actividad) serd necesario levantar un acta de
inspeccion donde se recojan con mayor detalle los datos del posible responsable y la relacion
de causalidad que lleve a la imputacion de los hechos a su autor, los hechos constatados,
las inspecciones y comprobaciones realizadas y las pruebas recogidas, datos técnicos y
mediciones y todas aquellas circunstancias gue puedan resultar relevantes en la instruccion de
los procedimientos.

2.5. Actas de policia o de inspeccion.
Presuncion de veracidad

El resultado de la vigilancia o de la inspeccion queda plasmado en la correspondiente acta o
boletin de denuncia.

Pese a la transcendencia del acta de policia o de inspeccion por cuanto que sera el documento
con el que se dard inicio al procedimiento administrativo cuando se ponga de manifiesto un
incumplimiento de la normativa aplicable, ya sea de caracter sancionador o no (reparacién del
dafio causado, restablecimiento de la legalidad, indemnizacion), no encontramos en la ley una
descripcion de los datos o elementos minimos que debe contener.

Algunos ejemplos de la regulacion de las actas de inspeccién, los encontramos en las siguientes
normas:
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Tabla 1. Ejemplos de regulacion de las actas de inspeccion.

LEY 5/2003, DE 20 DE
MARZO, DE RESIDUOS DE LA
COMUNIDAD DE MADRID

Articulo 67, Actas de Inspeccion

“El resultado de la vigilancia, inspeccion o control se
consignara en el correspondiente acta o documento
publico que, firmado por el agente de la autoridad y
con las formalidades exigidas, gozara de presuncion
de veracidad y valor probatorio en cuanto a los hechos
consignados en el mismo, sin perjuicio de las demas
pruebas que los interesados puedan aportar en defensa
de sus respectivos intereses. Del citado documento se
entregara copia al interesado”.

LEY 10/2008 DE RESIDUOS DE
GALICIA

Articulo 54.

“Los hechos constatados por los/las agentes de la
autoridad se formalizaran en un acta y gozaran de la
presuncion de certeza a efectos probatorios. Dicha
acta sera firmada por el/la agente de la autoridad y se
entregara copia a la parte interesada”.

LEY 3/1998 DE PROTECCION
DEL MEDIO AMBIENTE EN EL
PAIS VASCO

Articulo 107.

“De toda visita de inspeccion se levantara un acta
descriptiva de los hechos que puedan ser motivo
de irregularidad, acta en la que se haran constar las
alegaciones qué formule el responsable de aquéllos.
Estas actas gozaran de la presuncion de certeza y valor
probatorio, sin perjuicio de las demas pruebas que, en
defensa de los respectivos intereses, puedan aportar los
administrados”.

DECRETO 73/2012, DE 20

DE MARZO, POR EL QUE SE
APRUEBA EL REGLAMENTO DE
RESIDUOS DE ANDALUCIA

Articulo 134. Inspecciones

4. El inspector levantara acta de la visita de inspeccion,
en la que se incluira el objeto de la visita y el resultado
de la misma, y entregara una copia a la persona o
entidad productora o gestora cuyas instalaciones
hayan sido objeto de la visita.

Estos preceptos coinciden en sefialar que la visita de inspeccion debe formalizarse en todo
caso en un documento denominado acta. El acta es un documento publico y de su correcta
formalizacion depende toda la viabilidad de las actuaciones posteriores, como veremos mas
adelante (tema 5, epigrafe 2.1.3. prueba documental publica: actas de infraccién), puesto que al
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acta se le confiere un valor probatorio especial de los hechos en el procedimiento sancionador
de acuerdo con el art. 77. 5 de la LPACAP,

O

“los documentos formalizados por los funcionarios a los que se reconoce la condicion de
autoridad y en los que, observdndose los requisitos legales correspondientes se recojan
los hechos constatados por aquéllos haran prueba de éstos, salvo que se acredite lo
contrario.”

Para que opere esta presuncion de veracidad de los hechos constatados en el acta deben
cumplirse estrictamente una serie de condiciones. En este tema vamos a tratar los requisitos de
formalizacion del acta.

ACTA CON

Hechos Por Debidamente PRESUNCION

directamente agentes de la
\ constatados /i \ autoridad

A\ formalizados } ‘ DE

\ VERACIDAD /j

Fig. 2 Condiciones para que opere la presuncion de veracidad.

Esta presuncién a la gue nos venimos refiriendo viene refrendada por la doctrina del Tribunal
Supremo, que al respecto ha venido a manifestar:

O

STS, Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo, Secciéon 52, Sentencia de 8 Mar. 2012,
Rec. 6151/2008

“La parte demandante alega que los informes periciales emitidos al efecto, y corroborados
por la comprobacidn del nivel de los depdsitos realizada ante Notario, concluyen que la
cantidad vertida estuvo entre 180 litros (Comismar) y 262 litros (IMSACQO). Sin embargo,
nos encontramos aquf con dos objeciones. Por una lado la imparcialidad de los informes
oficiales y su presuncién de veracidad frente a los informes periciales de parte. Por otro
lado, el Notario da fe de lo que ve en un momento y de lo que le dicen, pero nunca puede
dar fe de la cantidad realmente vertida por desconocerla.

El conjunto de la prueba obrante al expediente administrativo, asi como los documentos
existentes en el mismo, no dejan duda alguna de la veracidad de los dafios que se tuvieron
en cuenta en la resolucion impugnada, lo que concuerda con las estimaciones realizadas el
dia del derrame por el personal que se encontraba a bordo del buque”.

Esta presuncion de veracidad lo ha de ser respecto de las actas levantadas por funcionarios
publicos que ostenten la condicion de autoridad, y exclusivamente por ellos:
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La distincién entre el valor de lo actuado por funcionarios publicos revestidos del caracter
de agentes de la autoridad y por otro personal con funciones de colaboracion queda
perfectamente descrita en una Sentencia del TSJ de Extremadura de 22 de diciembre de

Tribunal Superior de Justicia de Madrid, Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccién
102, Sentencia 54/2014 de 29 Ene. 2014, Rec. 1280/2017:

“De entrada, los hechos imputados constan acreditados en el expediente administrativo
en virtud de la operatividad probatoria y presuncion legal de certeza (articulo 137.3 de
la Ley 30/1992 de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento
Administrativo Comun) de informes de Agentes Ambientales, cuya condicion
de autoridad publica viene reconocida en el articulo 50.1 y 2 de la Ley 2/2002 de
Evaluacion Ambiental de la Comunidad de Madrid, (..) lo que desmonta la denuncia
actora sobre inexistencia de prueba de cargo y consiguiente vulneracion de su derecho a
la presuncion de inocencia. (..)

2009, dictada en el recurso 382/2008 que vino a resaltar:

)

“En conclusion, la presuncion de veracidad de una denuncia suscrita por Agente de la
Autoridad, dependera de que los hechos reflejados en la misma hayan sido directamente
constatados por aquel y que se acompafen todos los elementos probatorios
existentes, por cuanto el conocimiento concreto de estos elementos es fundamental
para el particular sujeto a una medida sancionadora para poder articular su derecho a la
defensa con igualdad de armas. En el supuesto examinado y del expediente, se deduce
que efectivamente, existe una denuncia realizada en fecha 16 de octubre de 2006,
acompanandose unas fotografias, mientras que la parte niega los hechos de manera
esencial, dandose por acreditado entonces que efectivamente pertenecen a la empresa
Tragsa, habilitados unicamente para inspeccionar y controlar la superficie territorial de los
Acuiferos en cuestion. Una cosa es que puedan denunciar. como realmente puede hacerlo
cualquiera, y otra es el valor de las citadas denuncias. £llo es sumamente importante pues
como establece el art. 137 de la LRJIAPYPAC los hechos constatados por funcionarios a los
que se reconoce la condicion de autoridad, y que se formalicen en documento publico
observando los requisitos legales pertinentes, tendran valor probatorio sin perjuicio
de las pruebas que en defensa de los respectivos derechos o intereses puedan sefalar o
aportar los propios administrados. ...

Los hechos constatados por los funcionarios de la Escala de Agentes Medioambientales
que se formalicen en las correspondientes actas tendran presuncion de certeza, sin
perjuicio de las pruebas que en defensa de los respectivos derechos e intereses puedan
aportar los interesados.

Los Guardas Fluviales realizardn labores de apoyo y asistencia a los Agentes
Medioambientales en el ejercicio de sus funciones de policia de aguas. Decimos que afiadido
tal precepto al anterior, se llega a entender que los citados denunciantes no ostentan el
cardcter privilegiado a efectos probatorios que la Ley otorga. En consecuencia negados
los hechos de manera esencial ya que no se acepta el riego en la forma y para los cultivos
descritos y sin que se aporten otros datos objetivos o prueba suficiente que desvirtie la
presuncion indicada, no cabe Illegar a otra solucion que la estimacion del recurso, pues
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Esa presuncion de veracidad de los agentes de la autoridad alcanza solo a los hechos
constatados o percibidos por ellos pero no a aquellas circunstancias gue quedan fuera del

insistimos, la Administracion atendiendo a la prueba existente no acredita el incumplimiento
de las condiciones ni los dafios al dominio. Insistimos en que una cosa es el sometimiento
al Derecho administrativo de este tipo de Sociedades y otra la condicion de Agentes de la
Autoridad de sus intervinientes o incluso de su consideracion de funcionarios. Por lo que
debe insistirse en la vulneracion de la presuncion de inocencia”.

alcance de la mera observancia de la realidad reflejada en el acta.

Asi, cuando el agente local refleja o describe en el acta que ha comprobado el vertido de un
producto peligroso, quedarad dotada de la presuncion la existencia de un vertido en un dia y
lugar determinado pero la peligrosidad o no del liquido vertido precisara, necesariamente, de su
analisis, de forma que si no se realiza no podra la Administraciéon acreditar dicha peligrosidad.
Veamos como describe este alcance la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Canarias
de Las Palmas de Gran Canaria, Sala de lo Contencioso-administrativo, Sentencia 172/2009 de 4

Sep. 2009:

)

“CUARTO.- Ha de tenerse en cuenta que reiteradamente el Tribunal Constitucional ha
dicho, entre otras en la sentencia 76/1990 de 26 de abril que no puede suscitar ninguna
duda que la presuncion de inocencia rige sin excepciones en el ordenamiento sancionador
v ha de ser respetada en la imposicion de cualesquiera sanciones, sean penales, sean
administrativas, pues el ejercicio del “ius puniendi” en sus diversas manifestaciones esta
condicionado por el art. 24.2 de la Constitucion. En tal sentido, el derecho a la presuncion
de inocencia comporta que la sancion esté basada en actos o medios probatorios de cargo
o incriminadores de la conducta reprochada; que la carga de la prueba corresponde a
quien acusa, sin que nadie esté obligado a probar su propia inocencia y que cualquier
insuficiencia en el resultado de las pruebas practicadas, libremente valorado por el
drgano sancionador, debe traducirse en un pronunciamiento absolutorio.

(..). La parte actora solicito y fue admitida la siguiente prueba: documental consistente en
que se libre oficio a la Agencia de Proteccion del Medio Urbano y Natural para que por
quien corresponda, en relacion con los datos obrantes en el expediente se certifique. si
se tomaron muestras de residuos vertidos en Butihondo, Pdjara y en caso afirmativo, si
se analizo la composicion quimica. Por el Jefe de Servicio de Instruccion de la Agencia
se certifica con fecha 7 de agosto de 2008 que “una vez consultado el expediente
administrativo de referencia RP 920/2004 se constata que no se tomaron muestras de los
residuos vertidos en Butihondo, en el término municipal de P3jara.

En consecuencia, aunque a la vista de las fotografias, la Sala aprecia que puede ser cierto
lo que viene descrito en la denuncia y por tanto que se trataba de “...numerosas manchas
de vertido de gasdleo y aceite en el suelo...” -dicha afirmacion sélo puede sostenerse en
términos de posibilidad probable pero no de la certeza necesaria para emitir un juicio de
reproche en que fundar una sancion administrativa y precisamente en este caso constituye
el presupuesto de todas las infracciones por las que se sanciona a la actora, pues han de
referirse a residuos peligrosos-.
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A continuacion en los siguientes puntos se pasa a estudiar los datos que deben incorporarse al
acta.

2.3.1. Formalizacion del acta y datos relativos
a la Administracion

En el acta o boletin constara la Administracion actuante, que serd la competente en materia de
seguridad ciudadana (Policia) o de residuos (inspectores o agentes ambientales) para efectuar
la vigilancia, control o la inspeccion.

La denuncia o inspeccidon se extenderd por los actuantes en documento normalizado en
papel autocopiativo para entregar copia al denunciado y remitir otra al érgano competente
para tramitar el procedimiento, donde aparezca identificada la Administracion y el érgano
competente. El boletin o acta debe llevar un numero de serie, cdédigo o numero de acta, que
lo identifigue de modo que se pueda citar en los expedientes a que dé origen (expediente
num. 000X, iniciado por acta num.000X, de fecha...) o cuando haya que solicitar a los agentes
actuantes su ratificacion o aclaracion.

Dependiendo del tipo de actuacion y de residuos de que se trate, podra requerir la intervencion,
por ejemplo, de un agente de la policia local en exclusiva, de un técnico inspector municipal,
o incluso, personal de una entidad colaboradora si, por ejemplo, fuese preciso realizar algun
analisis.

En el caso de que se hayan recogido muestras que deban ser objeto de posterior andlisis por

laboratorio homologado deberd identificarse tanto a la persona que actla por cuenta del
laboratorio como a este.

Todos los actuantes deberan identificarse en el acta (los agentes de la policia lo haran por su
numero policial), citando su condicion profesional y deberan firmar el acta.

2.3.2. Formalizacion del acta; datos relativos al denunciado

Aqui habrd que tener en cuenta que, dependiendo del tipo de infraccion, no siempre se
encontrara presente el presunto infractor. Por ello, no siempre serd posible la intervencion
directa del responsable en el acta, pensemos en la presencia en la via o espacios publicos de
un contenedor de escombros sin licencia, 0 que no ha sido retirado en el plazo establecido, en
estas situaciones es poco probable gue en el momento del levantamiento de la denuncia por la
policia vaya a estar presente el responsable del incumplimiento.

No obstante, si el denunciado se encuentra presente deberd levantarse el acta en su presencia,
recabandole los datos necesarios para el levantamiento del acta.

Tanto si estd presente el responsable, como si hay otras personas (empleados, testigos) o
medios (constancia de datos en sacos de escombros) que hagan posible la identificacion del
responsable de la infraccidon al momento de formular el acta de la inspeccién, deberdn constar:
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» Datos personales del responsable:

) Si el responsable es persona fisica: nombre y apellidos; tipo y nimero de documento
de identificacion y domicilio a efectos de notificaciones.

) Sielresponsable es persona juridica: razon social, CIF y domicilio social.

» También puede tratarse de una entidad sin personalidad juridica (comunidad de
propietarios), en cuyo caso deberd hacerse constar su CIF y, en su caso, la persona
que la represente.

» Relacion del responsable con el hecho infractor, atendiendo a las definiciones del articulo
3 de la LRSC ( si es productor del residuo, poseedor, gestor, transportista, etc...). Titular
de la licencia, autorizacidon o comunicacion si los hechos se producen en el gjercicio de
una actividad sujeta a intervencién administrativa.

» Datos personales del interviniente en el acta si es distinto del responsable: identificacion,
domicilio y en calidad de qué interviene (trabajador por cuenta ajena de la empresa,
encargado, conserje de la comunidad de propietarios, administrador o socio de la
mercantil, titular de la licencia etc.).

Los agentes de Policia o inspectores deberan recabar la firma del actuante en el levantamiento
del acta de inspeccidén, y en el caso de que este se oponga, deberan hacer constar este rechazo.
Esta cuestion es importante pues si el denunciado presente declara determinados extremos en
el acta y esta aparece firmada, existe ya una prueba de determinados hechos que se deberan
tener en cuenta en el expediente.

Por dltimo, del acta deberd entregarse copia al denunciado presente. De no hacerse esta entrega
por los motivos que fuesen, por ejemplo, no hallarse presente el denunciado o negarse a firmar,
se haran constar estos extremos en el acta y se debera remitir la copia para el interesado junto
con la notificacion del acuerdo de inicio o bien ponerla a disposicion en el expediente.

Aquellos datos que no se puedan obtener in situ podrdn ser objeto de un posterior informe
complementario al acta que se elebore en la fase de actuaciones previas.

Es fundamental que siempre se dé traslado de la informacion completa al denunciado para
evitar incurrir en indefension.

2.3.3. Formalizacion del acta: hechos y circunstancias

Los elementos o datos objetivos que debe contener el acta hacen referencia a la descripcion en
detalle y rigurosa de los hechos denunciados presuntamente constitutivos de infraccion.

El agente o inspector debe ser especialmente fiel y minucioso en el detalle de los hechos, pero
sin entrar a calificarlos haciendo referencia a la infraccion cometida, pues esta es funcion del
instructor del expediente. Esta regla es valida aun en el caso de que de la simple inspeccion
el agente pueda deducir cudl es el precepto infringido, no sélo para aquellos en los que no
sea posible calificar directamente los hechos tras su observacion (por ejemplo, cuando fuese
preciso el analisis del residuo para saber si existe 0 no infraccion).
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La descripcion detallada y rigurosa de los hechos alcanzara a todas las circunstancias relevantes
posibles. Asi, si se estd denunciando una infraccion de lo previsto en el articulo 18 de LRSC en
cuanto a las obligaciones del productor u otro poseedor inicial relativas al almacenamiento,
mezcla, envasado y etiquetado de residuos, cuando se requiere: “Mantener los residuos
almacenados en condiciones adecuadas de higiene y seguridad mientras se encuentren en su
poder”, en el acta deberia describirse lo que esta apreciando el agente actuante, por ejemplo,
si estd viendo el almacenamiento de unos embalajes de cartdon junto con unas instalaciones que
son o pueden ser fuentes de calor y existe por tanto riesgo de incendio. No bastara con introducir
una clausula general donde se afirme “se incumplen las condiciones de higiene y seguridad”

Ello es requisito necesario para que el acta constituya una prueba de cargo frente al denunciado
dotada de presuncién de veracidad. La descripcion pormenorizada de los hechos observados
por el agente resulta esencial, pues amén de cumplir con el principio de que quien acusa debe
probar, acotara al infractor posteriormente el margen para hacer alegaciones y negar el hecho
dado que, en tal caso, las alegaciones del denunciado también deberan venir soportadas con la
oportuna carga probatoria.

Junto a la descripcidn escrita, es aconsejable para reforzar el valor probatorio del acta que,
siempre que sea posible, en el momento de la inspeccion se documenten fotograficamente |os
hechos.

Asi mismo, deben reflejarse todos aquellos datos cuantitativos (mediciones, tonelaje de
mercancias transportadas), cualitativos, pruebas técnicas, analisis efectuados (catas del
terreno, toma de muestras para analisis posterior en laboratorio), localizacion en mapas del
terreno afectado, etc.

Otro elemento dificil de incorporar al acta es la informacion que sirve para justificar la
imputacion de los hechos al autor denunciado, la existencia de una relaciéon de causalidad
entre ambos, hasta el punto que esta indeterminacion puede ser causa de falta de relevancia
probatoria del acta, como sefiala la STSJ de Andalucia de Granada, Sala de lo Contencioso-
administrativo, Seccion 32, Sentencia 1/2009 de 26 Ene. 2009:

0

Es cierto que la jurisprudencia del Tribunal Supremo atribuye a los informes y actas de los
agentes de la autoridad y dependientes administrativos un principio de veracidad y fuerza
probatoria al responder a una realidad apreciada directamente por los agentes, todo
ello salvo prueba en contrario, de tal manera que (..) Dicho principio no significa que la
presuncion de veracidad lo sea “iuris et de iure”, de manera que excluya toda posibilidad
de valorar, bien en via administrativa, bien en via jurisdiccional, las versiones enfrentadas,
lo que seria contrario al principio constitucional de presuncion de inocencia, aplicable al
Derecho administrativo sancionador, sino que se trata de una presuncion “juris tantum”
de veracidad de las denuncias formuladas por agentes de la autoridad en el ejercicio de
sus funciones y las circunstancias que en las mismas concurran, que ha sido considerado
Jurisprudencialmente, no en el sentido de otorgarsele una fuerza de conviccion privilegiada
que haya de prevalecer a todo trance, pero si el de atribuirle relevancia probatoria en el
procedimiento administrativo sancionador en relacion a la apreciacion racional de los
hechos y de la culpabilidad del expedientado.
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Asi, proyectando la anterior doctrina al caso que nos ocupa, hemos de concluir la
inexistencia de suficiente prueba de cargo enervadora de la presuncidn de inocencia.

Y ello porque observado el contenido de la denuncia extendida por los agentes
del Servicio de Proteccion de la Naturaleza de la Guardia Civil, tan solo consta la
descripcion de la conducta imputada y elementos vertidos, sin contener més datos que
permitan atribuir sin mds la autoria del vertido a la actora y ni siquiera su titularidad
sobre la parcela afectada.

El Jugar de la infraccion deberd indicarse con detalle, para localizar al propietario del terreno en
su caso y tendra especial relevancia si se trata de un entorno especialmente protegido por su
valor natural medioambiental, paisajistico, etc.

Los elementos temporales hacen mencion al “cuando” de la infraccidn, en qué momento ésta se
ha cometido, pudiendo ser de cardcter temporal (que se inicia y termina en un Unico momento o
acto), o de caracter continuado (se inicia y continta en el tiempo de una forma prolongada). Este
dato temporal revestird una especial importancia, su determinacién, por cuanto servird no solo
para saber en qué momento se ha cometido el acto ilegal sino también a los efectos de computar
el posible plazo de prescripcion de la infraccion e incluso, en su caso, de la normativa de aplicacion
en el caso de que se haya producido la sustitucién en la vigencia de una norma por otra.

ADMINISTRACION Y DOCUMENTO

e [dentificacion del documento del acta o boletin (lldentificador Admon y nim acta)
e Fecha y hora levantamiento acta

e Agentes intervinientes

e Firmas

e Contancia de entrega al denunciado o rechazo

LUGAR Y HORA

e Lugar detallado
e Fecha y hora de los hechos denunciados

DENUNCIADO

e Nombre, apellidos o razén social

e Documento de identificacion

e Calidad o condicion de interviniente
e Firma (en su caso)

HECHOS Y CIRCUNSTANCIAS

e Detalle de los hechos percibidos directamente por los agentes
e Observaciones y circustancias relevantes detalladas
e Pruebas fotograficas adjuntas y/o recogida de muestras y diligencias cautelares

Fig. 3 Sintesis del contenido del acta.

055



DISCIPLINA AMBIENTAL

|
RESPONSABILIDAD. LA ACTIVIDAD DE INSPECCION Y CONTROL. RIESGO Y MEDIDAS PROVISIONALES
2. La actividad de vigilancia, inspeccion y control

2.4. El deber de colaboracion con la actuacion
Inspectora

El articulo 18 de la LPACAP indica que “las personas colaboraran con la Administracion en los
términos previstos en la Ley que en cada caso resulte aplicable, y a falta de prevision expresa,
facilitaran a la Administracion los informes, inspecciones y otros actos de investigacion que
requieran para el ejercicio de sus competencias(..) Los limites que pone la ley son los de la
proteccion al honor,la intimidad o el deber de confidencialidad de caracter profesional.”

Ademas el apartado segundo del mismo art. 18 de la LPACAP indica que “los interesados en un
procedimiento que conozcan datos que permitan identificar @ otros interesados que no hayan
comparecido en él tienen el deber de proporcionarselos a la Administracion actuante.”

Por su parte, la LRSC, cuando regula las labores de inspeccion, establece la obligacion de
los distintos sujetos responsables del cumplimiento de las obligaciones a colaborar con la
Administracion en las labores de inspeccion y asi en el articulo 44.2 establece que “/os titulares
de las entidades y empresas mencionadas en el apartado 1 estaran obligados a prestar toda
la colaboracion a las autoridades competentes, incluida la puesta a disposicion del Archivo
cronoldgico al que se refiere el articulo 40, debidamente actualizado, a fin de permitirles realizar
los examenes, controles, toma de muestras, recogida de informacion, comprobacion de la
documentacion y cualquier otra operacion para el cumplimiento de su mision”.

No obstante, es importante resaltar el aspecto de que, pese a que la LPACAP vy las leyes
especiales recojan la obligacion de colaborar, si las normas que la desarrollen no tipifican una
infraccién ante el incumplimiento de la obligacién legal de colaborar, no serd posible imponer
ninguna sancion, por falta de tipicidad.

En este caso, el deber de colaboracion lo ha querido garantizar el legislador mediante la
tipificacion como infraccion grave en el art. 46.3.i) de la LRSC del incumplimiento de la
obligacion de colaborar.

Efectivamente, cuando el sujeto responsable de prestar esa colaboracion no lo hace u obstruye
la actividad de inspeccion, podra ser sancionado como autor de una falta grave. Dispone el
citado articulo 46.3.i) de la LRSC: “la obstruccion a la actividad de vigilancia, inspeccion y
control de las Administraciones publicas, asi como el incumplimiento de las obligaciones de
colaboracion previstas en el articulo 44.2”.

Las manifestaciones de la obstruccién a la labor inspectora admiten una casuistica muy variada,
desde la negativa a identificar a un responsable, la ocultacion de documentacidn necesaria para
la inspeccién o el impedir el acceso a las instalaciones de la empresa. El comun denominador es
que si existe obstruccion a la labor inspectora puede iniciarse un expediente sancionador contra
su autor. Asi lo recoge, por ejemplo, la sentencia del TSJ de Castilla y Ledn de Valladolid, Sala
de lo Contencioso-administrativo, Sentencia 1447/2014 de 2 Jul. 2014, Rec. 35/2014 al explicar:
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Debe distinguirse la obligacion de colaborar con la labor inspectora que puede llevar a la
exigencia de contestar los requerimientos de la Administracion en el tramite de actuaciones
previas que se dirijan a un presunto responsable, so pena de cometer el hecho infractor del que
estamos tratando, con el derecho que ostenta todo denunciado a no declarar contra sf mismo,

“SEGUNDO.-....... en la misma se da cumplida respuesta al motivo principal en que se basa
la posicion de la actora, el de si se produjo o no la obstruccion a la labor inspectora de
los agentes de la autoridad, esto es, si se les negd o no el acceso al establecimiento de
autos, a cuyo fin basta con sefalar que a la vista de la denuncia, de su ratificacion y de las
alegaciones de la propia demandante (se pone de relieve que no ha negado los hechos
aunque los valore de forma diferente), el juez de instancia concluyd que los guardias civiles
no pudieron hacer las comprobaciones que tuvieran por conveniente, por lo que el tipo de
punicion (sic) quedo consumado. Dicho esto y por lo que atafe a la sexta consideracion,
la que se dice que es propia del recurso de apelacion, hay que poner de manifiesto que
en ella la recurrente parte del mismo error que ha evidenciado a lo largo de todo el
proceso, o sea, el de entender que como los guardias civiles querian realizar un control
sobre el horario de cierre, una vez constatado que el mismo no se cumplia aquéllos ya no
tenian nada que hacer, o en otras palabras ya no habia labor instructora cuyo desarrollo
pudiera ser obstaculizado. De cara a rechazar esta postura basta con subrayar que el tipo
aplicado consiste en negar el acceso al establecimiento a los agentes de la autoridad, que
la negativa en el caso viene acreditada por la denuncia y su ratificacion, que tienen el valor
que la ley y la jurisprudencia las reconocen (STS 11 octubre 2012), y que no es obviamente
el inspeccionado el que tiene la facultad de decidir qué ha de inspeccionarse, esto es y
en otras palabras, que el hecho de haberse detectado un incumplimiento, en el supuesto
de que se trata el del horario de cierre, no cierra la posibilidad de constatar otros, sin que
la enumeracion que hace la sentencia apelada tenga otro caracter que el meramente
ejemplificativo, pues en el caso aqui enjuiciado tal circunstancia es del todo irrelevante en
la medida en que el tipo que fue aplicado habla de funciones de inspeccidn en las materias
objeto de esta Ley, de ahi que al menos hipotéticamente lo inspeccionado pueda ser todo
aquello que esté dentro del ambito de la misma”.

una vez que se le haya iniciado el procedimiento sancionador.
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Medidas provisionales g%

En este tema analizamos el objeto vy la procedencia de la adopcion de las medidas provisionales,
mientras que en el tema 5 se tratard lo relativo a su tramitacion en el procedimiento administrativo.

La LPACAP, en su articulo 56, las regula respecto de cualquier tipo de procedimiento. Sin
embargo en la Ley de Residuos sélo estan previstas dentro del procedimiento sancionador (art.
53 de la LRSC).

Pueden adoptarse, por lo tanto, en cualquier tipo de procedimiento, siempre que se den los
presupuestos necesarios para su adopcion en cada caso, y que pasamos a analizar.

En funcién de la urgencia de la situacion las medidas provisionales podran adoptarse antes del
inicio del procedimiento administrativo principal (provisionalisimas, de caracter excepcional) y
las que se adopten una vez iniciado tal procedimiento (provisionales, en sentido estricto):

» Con caracter previo al inicio del procedimiento, en los casos de urgencia inaplazable
y para la proteccidon provisional de los intereses implicados, con los limites vy
condiciones establecidos en el 56 LPACAP, sin que en ningun caso puedan exceder de
15 dias. Estas medidas deben ser confirmadas, modificadas o levantadas en el acuerdo
de iniciacion del procedimiento, y quedardn sin efecto si este no se inicia en el plazo
de los 75 dias o cuando el acuerdo de inicio no contenga un pronunciamiento expreso
sobre ellas. En el caso del procedimiento sancionador, la LRSC sefala que antes del
procedimiento sancionador se podran adoptar aquellas “imprescindibles” (art. 53.2).
Pueden incluir la suspension de la autorizacion y la prohibicién del ejercicio de las
actividades comunicadas cuando la autoridad compruebe que una empresa no cumple
con los requisitos establecidos en la autorizacion o en la comunicacion presentada,

» Una vez iniciado el procedimiento administrativo, en el propio acuerdo de inicio o en
cualquier momento durante la tramitacion.

El acuerdo por el que se impongan medidas provisionales debera ser siempre motivado.
El objeto o finalidad de estas medidas es segun el articulo 53 LRSC:

» Asegurar la eficacia de la resolucion que pudiera recaer al finalizar el procedimiento,
(por lo que también se las conoce como cautelares). Tratandose de una resolucion
sancionadora, la medida provisional debera estar relacionada con la sancidn que se pueda
llegar a imponer, a la que trata de asegurar, por lo que careceria de este fin una medida
provisional de clausura de un establecimiento si solo cabe imponer sanciones de multa.
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» Evitar el mantenimiento de los riesgos o dafios para la salud humana y el medio ambiente.

Fig. 4 Finalidad de las medidas provisionales.

La LRSC no incluye una definicion de dafio o riesgo, sin embargo esta determinacion si se
puede localizar en la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental, que
define como:

» «Danos»: El cambio adverso y mensurable de un recurso natural o el perjuicio de un
servicio de recursos naturales, tanto si se produce directa como indirectamente.

Quedan incluidos en el concepto de dafio aguellos dafios medioambientales que hayan
sido ocasionados por los elementos transportados por el aire.

> «Riesgo». Funcion de la probabilidad de ocurrencia de un suceso y de la cuantia del
dafio que puede provocar.

En todo caso, las medidas provisionales deben ser proporcionadas, adecuadas al fin perseguido
y a las circunstancias concurrentes, puesto que, en caso contrario tendrian caracter punitivo
respecto del exceso. La LRSC dice que seran proporcionadas a la naturaleza y gravedad de las
presuntas infracciones, puesto que solo las regula dentro del procedimiento sancionador.

Debe constatarse si cumple con los requisitos de idoneidad (cumplir con los objetivos
propuestos); necesidad (que no exista otra mas moderada para la consecucion de tal propdsito
con igual eficacia) y proporcionalidad, que sea ponderada o equilibrada, de modo que no se
deriven de ella mas beneficios para el interés general que perjuicios sobre otros bienes o valores
en conflicto (SSTC 56/1996 y 207/1996). De otro modo, puede ser contraria a los derechos
constitucionales y vulnerar el art. 24 de la Constitucion (STS de 29 de enero de 1996).

La LPACAP, por su parte, cita los principios de proporcionalidad, efectividad y menor onerosidad
para justificar la adopcion de medidas provisionales, que deberd hacerse siempre motivadamente.

No obstante las medidas provisionales deben ser eficaces. Asi, si bien la LRSC (art. 53.3) exige
tramite de audiencia previa a 10s interesados como requisito para acordar la imposicion de
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medidas provisionales, excepciona de esta audiencia previa cuando concurran razones de
urgencia gue aconsejen su adopcion inmediata basadas en:

» La produccién de un dafio grave para la salud humana o el medio ambiente

» Que se trate del ejercicio de una actividad regulada en la LRSC sin autorizacién o con ella
caducada o suspendida.

La STC 14/1992 advierte de la necesidad de la efectividad de las medidas sefalando que “/a
audiencia previa del afectado podria perjudicar en muchos supuestos la efectividad de la
medida cautelar y siempre la retrasaria en detrimento de su eficacia, lo cual podria llegar a
menoscabar el derecho a la tutela judicial efectiva, reconocido en el art. 24 de la Constitucidn,
pues la tutela judicial no es tal sin medidas cautelares adecuadas que aseguren el efectivo
cumplimiento de la resolucion definitiva que recaiga en el proceso”.

Las medidas provisionales adquieren esta denominacién porgue no son medidas definitivas,
sino que se extinguen cuando surta efectos la resolucién administrativa que ponga fin al
procedimiento correspondiente (art. 56.5, de la LPACAP). Esto supone que en el caso de los
procedimientos sancionadores y solo respecto de estos, podran prorrogar sus efectos hasta
que la resolucién sancionadora sea ejecutiva, de acuerdo con el articulo 90.3 de la LPACAP.
Ademas pueden ser alzadas o modificadas durante la tramitacion del procedimiento, como
deberd hacerse cuando se modifiquen las circunstancias concurrentes en el momento que se
adoptaron.

Los tipos de medidas provisionales que incluye el art. 53 LRSC podran consistir en:
1. Iniciado el procedimiento:

a) Medidas de correccion, seguridad o control que impidan la continuidad en la
produccién del dafio.

b) Precintado de aparatos, equipos o vehiculos.
¢) Clausura temporal, parcial o total del establecimiento.

d) Suspension temporal de la autorizacidon para el ejercicio de la actividad por la
empresa.

2.Con anterioridad a la iniciacion del procedimiento, medidas provisionales
imprescindibles consistentes en:

a) Suspension de la autorizacion.

D) Prohibicion del ejercicio de las actividades comunicadas cuando la autoridad
competente compruebe que una empresa no cumple con los requisitos establecidos
en la autorizacion concedida o en la comunicacion presentada.

Aparte de las que se han transcrito anteriormente, el art. 56 3 de la LPACAP recoge las
siguientes:
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a) Suspension temporal de actividades.
D) Prestacion de fianzas.

¢) Retirada o intervencién de bienes productivos o suspension temporal de servicios
por razones de sanidad, higiene o seguridad, el cierre temporal del establecimiento
por estas u otras causas previstas en la normativa reguladora aplicable.

d) Embargo preventivo de bienes, rentas y cosas fungibles computables en metalico
por aplicacidon de precios ciertos.

e) El depdsito, retenciéon o inmovilizacion de cosa mueble.

f) La intervencion y depdsito de ingresos obtenidos mediante una actividad que se
considere ilicita y cuya prohibicidn o cesacion se pretenda.

g) Consignacion o constitucion de depdsito de las cantidades que se reclamen.
h) La retencion de ingresos a cuenta que deban abonar las Administraciones Publicas.

1) Aguellas otras medidas que, para la proteccion de los derechos de los interesados,
prevean expresamente las leyes, o que se estimen necesarias para asegurar la
efectividad de la resolucion.

También las leyes de las Comunidades Auténomas pueden adoptar medidas concretas. En
el presente caso se analiza por el juez la adecuacion a derecho de la medida provisional de
clausura de la actividad prevista en la Ley de Residuos de la Generalidad de Catalufia, que se
juzga correcta dado el reconocimiento de un “derecho constitucional a un medio ambiente
adecuado y el correlativo deber de los poderes publicos de velar por su conservacion”.

4('\

Tribunal Superior de Justicia de Cataluria, (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion
32) Sentencia num. 32/1997 de 21 enero

TERCERO.-

Tanto la LPA de 1958 en su art. 72 como la vigente LRJ-PAC de 1992, en igual precepto,
facultan al drgano competente para adoptar las medidas que estime oportunas para
asequrar la eficacia de la resolucion que pudiera recaer, sin perjuicio de que en algunos
procedimientos administrativos se prevea la posibilidad de adoptar medidas cautelares
concretas, como, asi ocurre con la Ley 6/1993, de 15 junio, sobre Residuos de la
Generalidad de Catalufa (art. 92, a), que admite la clausura temporal de la actividad para
asegurar la eficacia de la resolucion que en su dia se dicte en el expediente sancionador
incoado al efecto. El unico limite que la normativa administrativa impone es el del perjuicio
irreparable o el de indefension en los supuestos de tutela judicial efectiva.

La existencia de un procedimiento sancionador previo asi como la acumulacion de
elementos de juicio suficientes para la incoacion de aquél y la proporcionalidad de la
medida, al no haberse acreditado la causacion de perjuicios irreparables, maxime cuando,
constante el pleito, se ha producido la resolucion de fondo dejando sin efecto la medida
cautelar por otras de cardcter definitivo desproveen de fundamento a las alegaciones
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de la recurrente, puesto que la normativa aplicable no contiene otra regla que la de que
sean medidas «oportunas para asequrar la eficacia de las resoluciones» siendo el criterio
del fin propuesto y el de la proporcionalidad entre la medida y tal fue el objeto que
debe analizarse acerca de su legalidad; por ello, al no precisarse otra finalidad diferente
que la eficacia de la resolucion sancionadora, ni acreditarse que la medida adoptada
- autorizada expresamente en la Ley de Residuos- excede a su finalidad cautelar, no
puede sostenerse que estemos ante una infraccion del ordenamiento juridico por total
inexistencia de desviacion de poder, maxime cuando dado el derecho constitucional a un
medio ambiente adecuado y el correlativo deber de los poderes publicos de velar por
su conservacion art. 45 de la CE [no sdlo la Administracidn, sino también los Tribunales)
tienen que mostrarse particularmente exigentes a la hora de apreciar la adopcion de
medidas como las que aqui se discuten.

CUARTO.- Por lo expuesto, procede desestimar el recurso sin que existan méritos para una
condena en costas.

A la vista de las extensas relaciones de tipos de medidas que cabe adoptar y de la redaccion
genérica de algunas de ellas, tales como “Medidas de correccién, seguridad o control que
impidan la continuidad en la produccion del dafio” o “Aquellas otras medidas que, para la
proteccion de los derechos de los interesados, (...) se estimen necesarias para asegurar la
efectividad de la resolucion”, cabe concluir que cabe adoptar cualquier tipo de medida siempre
que cumpla con las notas de idoneidad, necesidad y proporcionalidad citadas anteriormente.

No se podran adoptar medidas provisionales que puedan causar perjuicio de dificil o imposible
reparacion a los interesados o que impliguen violacién de derechos amparados por las leyes.

La posibilidad de interponer recurso contra las medidas estd expresamente previsto en el
caso de las medidas provisionalisimas en el articulo 56.2 LPACAP. No obstante en el caso de
las medidas adoptadas una vez iniciado el procedimiento, también cabra el recurso, al poderse
considerar actos de tramite que pueden causar perjuicio de dificil o imposible reparacion. (STS
27 de junio de 1985, RJ 1985\3909 Considerando 1%; STS 16 de octubre de 2000 RJ 2000\8164,
FJ 49).
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Planteamiento

La potestad sancionadora de la Administracion se reconoce en la Constitucion Espafiola (en
adelante, CE), articulo 25.3, como sefala el Tribunal Constitucional en su sentencia (STC)
77/1983, de 3 de octubre:

)

“Nuestra Constitucion no ha excluido la existencia de una potestad sancionadora de la
Administracion, sino que, lejos de ello, la ha admitido en el articulo 25, apartado tercero,
aunque, como es obvio, sometiéndola a las necesarias cautelas que preserven y garanticen
los derechos de los ciudadanos”.

La potestad sancionadora forma, junto con la potestad penal de los Tribunales parte del jus
puniendi (derecho a castigar) del Estado, que es unico. También puede decirse que la potestad
sancionadora deriva de la autotutela ejecutiva de la Administracion. La autotutela faculta a la
Administracion para imponer sus decisiones mediante su propia coaccion, sin necesidad de
recabar el auxilio judicial, y viene recogida en el articulo 99 de la Ley 39/20715, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (en adelante,
LPACAP).

Los Iimites o cautelas a la potestad sancionadora imprescindibles para preservar los derechos
ciudadanos, citados por el Tribunal Constitucional en el fragmento de sentencia anteriormente
transcrito, son:

'."_" Principio de '."_‘ Interdiccion de E Derechoala E Sujecion al

~§ legalidad ~§ la imposicion ~E defensa ~§ control de los

' —1 de penas = — juzgadosy
restrictivas de tribunales
libertad

Fig. 1 Limites a la potestad sancionadora como garantia de los derechos ciudadanos.
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Principio de legalidad
y reserva de ley
en materia sancionadora

El principio de legalidad administrativa supone que la Administracion ha de actuar en virtud
de potestades previamente atribuidas en las normas, ha de existir una previa habilitacién
normativa y ademas las normas habilitantes han de tener un cierto rango. Este principio
constituye una garantia para el ciudadano frente al poder publico.

El articulo 25 de la CE establece la reserva formal de ley para tipificar infracciones y atribuir
sanciones. En él se dispone que:

)

“Nadie puede ser condenado o sancionado por acciones u omisiones que en el momento
de producirse no constituyan delito, falta o infraccion administrativa segun la legislacion
vigente en aquel momento”.

Este precepto abarca una doble exigencia como se pone de manifiesto en la sentencia del
Tribunal Supremo (STS) 207/1990, de 17 de diciembre:

1. De cardcter material: deben existir preceptos juridicos que permitan predecir con
suficiente grado de certeza las conductas, de modo que el sujeto sepa a qué puede
atenerse: principio de tipicidad o de predeterminacion de las conductas sancionables.

2. De cardcter formal: el rango de las normas que tipifiquen las conductas ha de ser el de
ley formal, existe una reserva de ley.

PREDETERMINACION
CONDUCTA
SANCIONABLE

N

PREVISTA EN
NORMA CON
RANGO DE LEY

Fig. 2 Aspectos material y formal del art. 25 CE: Principios de tipicidad y legalidad.

067



DISCIPLINA AMBIENTAL

LA POTESTAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION
2. Principio de legalidad y reserva de ley en materia sancionadora

El articulo 25 de la Ley 40/2015, de Régimen Juridico del Sector Publico, “Principio de
legalidad” establece ademas de la exigencia de rango legal, el principio de competencia, pues
sélo puede ser ejercida por los 6rganos que la tengan reconocida como propia:

)

“1. La potestad sancionadora de las Administraciones publicas se ejercera cuando haya
sido expresamente reconocida por una norma con rango de Ley, con aplicacion del
procedimiento previsto para su ejercicio y de acuerdo con lo establecido en esta Ley y en
la Ley de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas y, cuando
se trate de entidades locales, de conformidad con lo dispuesto en el Titulo XI de la Ley
7/1985, de 2 de abril”.

El ejercicio de la potestad sancionadora corresponde a los érganos administrativos que la
tengan expresamente atribuida, por disposicion de rango legal o reglamentario”.

El alcance de la citada reserva de ley, no obstante, no es tan estricto que no permita la
colaboracion de normas de cardcter reglamentario. Asi, el articulo 25.1 CE prohibe la remision
al Reglamento “que haga posible la regulacion independiente y no claramente subordinada
ala Ley” (STC 83/1984, de 24 de julio) pero “se requiere solo una cobertura de la potestad
sancionadora en una norma de rango legal” (STC 8/1981, de 1 de marzo).

El articulo 27 LRJSP, “Principio de tipicidad”, determina, asi mismo que:

)

“1. Solo constituyen infracciones administrativas las vulneraciones del ordenamiento
Jurfdico previstas como tales infracciones por una Ley, sin perjuicio de lo dispuesto para la
administracion local en el titulo XI de la Ley 7/1985, de 2 de abril.

3. Las disposiciones reglamentarias de desarrollo podran introducir especificaciones o
graduaciones al cuadro de las infracciones o sanciones establecidas legalmente que, sin
constituir nuevas infracciones o sanciones, ni alterar la naturaleza o limites de las que la Ley
contempla, contribuyan a la mas correcta identificacion de las conductas o a la mas precisa
determinacidn de las sanciones correspondientes”.

La tipificacion de infracciones y la asignacion de las correspondientes sanciones por medio de
las ordenanzas locales requieren siempre de habilitacion de ley previa. La STC 132/2001 analiza
la habilitacion que ostentan las entidades locales a la hora de tipificar infracciones y sanciones
administrativas mediante sus ordenanzas v la relacion que existe entre la ley y las Ordenanzas
municipales en este punto, indicando que del art. 25.1 CE derivan dos exigencias minimas:

» Corresponde a la Ley la fijacion de los criterios minimos de antijuridicidad conforme a
los cuales cada Ayuntamiento puede establecer tipos de infracciones.

» La Ley reguladora de cada materia ha de establecer las clases de sanciones que pueden
establecer las ordenanzas municipales.

El dmbito de colaboracion normativa de los municipios es mayor gue el gue podria relegarse a
la normativa reglamentaria estatal en virtud de dos datos normativos:

068



DISCIPLINA AMBIENTAL

LA POTESTAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION
2. Principio de legalidad y reserva de ley en materia sancionadora

» Que las ordenanzas municipales se aprueban por un érgano de caracter representativo
(el Pleno del Ayuntamiento).

» Que la garantia local de la autonomia local (arts. 137 y 140 CE) impide que la ley
contenga una regulacion agotadora de una materia donde esta claramente presente el
interés local.

Fig. 3 Alcance de la reserva de ley en el régimen sancionador
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Marco competencial,
L as ordenanzas locales:

tipificacion de infracciones
y sanciones en materia
de residuos

En materia de residuos, la norma con rango de Ley estatal que da cobertura formal a la
potestad sancionadora de las Administraciones Publicas es la Ley 22/20171, de 28 de julio de
residuos y suelos contaminados. Boletin Oficial del Estado, n? 181, pg. 85650 (en adelante,
LRSC). Asi mismo, en el blogue de normas con rango de ley que conforman el marco de
legalidad estaran todas las leyes dictadas por las Comunidades Auténomas en la materia
(citadas testimonialmente en Ud.1 epigrafe 2)

La Ley 22/201, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados, como indica en su predambulo,
“refuerza las potestades de las administraciones publicas para la inspeccion, la vigilancia y el
control de las actividades relacionadas con los residuos y los suelos contaminados”.

Las competencias relativas a la potestad disciplinaria, de inspeccién y sancion se encuentran
distribuidas entre la Administracion General del Estado, las Comunidades Auténomas vy los
Entes Locales y se relacionan en el articulo 12 de la LRSC “Competencias administrativas,” tal y
como se muestra a continuacion:

)

"Articulo 12. 2 La Administracion General del Estado deberd ejercer la potestad de
vigilancia e inspeccion, y la potestad sancionadora en el ambito de sus competencias.

3. El Ministerio competente en materia de medio ambiente debera (..), autorizar 10s traslados
de residuos desde o hacia terceros palses no pertenecientes a la Union Europea, asi como
ejercer las funciones de inspeccion y sancion derivadas del citado régimen de traslados...

4. Corresponde a las Comunidades Autdnomas: la autorizacion, vigilancia, inspeccion
VY sancion de las actividades de produccion y gestion de residuos; (..), asi como las de
los traslados en el interior del territorio del Estado y la inspeccion y sancion derivada; el
ejercicio de la potestad de vigilancia e inspeccion, y la potestad sancionadora en el ambito
de sus competencias; cualquier otra competencia en materia de residuos no incluida en los
apartados 1, 2, 3y 5 de este articulo.

5. Corresponde a las Entidades Locales, o a las Diputaciones Forales cuando proceda:

b) El ejercicio de la potestad de vigilancia e inspeccion, y la potestad sancionadora en el
ambito de sus competencias.
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Respecto de su antecedente la ley 10/1998, el régimen sancionador contenido en la LRSC
tipifica con mayor precision las infracciones y revisa la cuantia de las sanciones, atendiendo a la
gravedad de las conductas. Asi mismo, la disposicion final 321 habilita al Gobierno de la Nacién
para “d) Actualizar la cuantia de las multas establecidas en el articulo 47.”

Fig. 4 Novedades en la regulacion del régimen sancionador en la LRSC frente la Ley 10/1998.

Asi mismo, la LRSC amplia la potestad sancionadora de los titulares de los entes locales, vy a
través de la aprobacion de la Ley 11/2012, de 19 de diciembre, de medidas urgentes en materia
de medio ambiente, se introdujo una modificacidon que aporta mayor seguridad juridica al
articulo 49.3 de la LRSC, de modo que se concreta que las competencias de los entes locales en
el supuesto de abandono, vertido o eliminacion incontrolados de los residuos estdn referidas a
los tipos de residuos cuya recogida y gestion corresponde a las entidades locales.

Precisamente, el tipo de residuos cuya recogida y gestién corresponde a las Entidades
Locales estd previsto en el apartado 5 del articulo 12 LRSC, donde se diferencia entre los
que son objeto de servicio obligatorio, de aquellos cuya gestion puede prestarse con caracter
facultativo:

~

“Articulo 12.5. Corresponde a las Entidades Locales o a las Diputaciones Forales, cuando
proceda:

Como servicio obligatorio: |a recogida, transporte, y tratamiento de los residuos
domeésticos generados por los hogares, comercios y servicios, en la forma en que
establezcan sus respectivas ordenanzas en el marco juridico de lo establecido en esta Ley,
de las que en su caso dicten las comunidades autonomas y de la normativa sectorial en
materia de responsabilidad ampliada del productor.

¢) Las Entidades Locales podran:

29 Gestionar los residuos comerciales no peligrosos y los residuos domésticos
generados en las industrias en los términos que establezcan sus respectivas
ordenanzas”.
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La disposicion transitoria segunda de la LRSC establece que las Entidades Locales aprobaran
las ordenanzas previstas en el articulo 12.5 de esta Ley en el plazo de dos afios desde la entrada
en vigor de esta Ley. En ausencia de la aprobacion de tales ordenanzas, se aplicaran las normas
dictadas por las Comunidades Autonomas.

En sintesis, las ordenanzas municipales podran tipificar infracciones y establecer sanciones
segun lo que se determine en las leyes sectoriales, en este caso las leyes en materia de gestion
de residuos, tanto estatal: Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados, como
las Leyes autondmicas.

Residuos de competencia municipal

Fig. 5 Competencia sancionadora de las Entidades Locales en supuestos de abandono y vertido de residuos.

Asi mismo, de acuerdo con los articulos 139, 140 y 141 de la LBRL, (introducidos por la Ley
57/2003, de 16 de diciembre, de Medidas para la Modernizacion del Gobierno local dentro
de un nuevo Titulo XI que viene a colmar la laguna legal que existe en materia de potestad
sancionadora municipal), en aquellas esferas en las que no encuentren apoyatura en la
legislacion sectorial o que no se haya contemplado en esta, pueden tipificar infracciones
y establecer sanciones pecuniarias siempre en defensa de la convivencia ciudadana en los
asuntos de interés local y de los servicios y el patrimonio municipal, conforme a la doctrina
establecida por la STC 132/2001, de 8 de junio. Los preceptos citados de la LBRL establecen
criterios de tipificacion de las infracciones vy las correspondientes escalas de sanciones para que
las funciones de esta naturaleza se desarrollen adecuadamente, de acuerdo con las exigencias
del principio de legalidad adaptadas a las singularidades locales.

Examinamos a continuacion algunos supuestos de pronunciamientos jurisprudenciales que
sirven de ejemplo para ilustrar el tema que nos ocupa:
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» La Sentencia del Tribunal Superior de Justicia (STSJ) del Pais Vasco, (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccién 18) num. 736/2004, de 13 octubre, anula los
articulos de una Ordenanza Reguladora de la Gestion de Limpieza Viaria y de los
Residuos Urbanos de la Mancomunidad de Txingudi-Txingudiko por no respetar la
reserva de ley autondmica, fundamentandolo del siguiente tenor:

“En el ambito autondmico, la Ley 3/1998, de 27 de febrero, de proteccion general del
Medio Ambiente (..) «Articulo 87. Ordenanzas municipales de medio ambiente. Los entes
locales, en el ejercicio de sus atribuciones en materia ambiental, deberan aprobar las
correspondientes ordenanzas municipales de medio ambiente.

Por lo tanto, expresamente se atribuye la potestad reglamentaria y sancionadora, ahora
bien, en el dmbito de las atribuciones que la Ley reserva para los Entes Locales. (..) En
concreto, no cabe que la Ordenanza regule las sanciones y responsabilidades que la Ley
expresamente establece y regula de forma agotadora y sin reserva alguna a favor del
reglamento.

(.), como decimos, en la Ley 3/1998 si se recoge la potestad reglamentaria y la
sancionadora a favor de los Entes Locales y potestad sancionadora que, ante la
falta de mayor concrecion, debe estimarse limitada a la relacion de sanciones que
corresponda de las previstas expresamente por esta Ley 3/1998 y por los preceptos que
la propia Ordenanza detalle para concretar, para ajustar las mencionadas sanciones a
los incumplimientos de las obligaciones que la propia Ordenanza establezca en tanto en
cuanto que la Ley atribuye esta potestad reglamentaria al Ente Local.

Ninguna atribucion, por dltimo, se efectua a favor de los Entes Locales respecto de la
responsabilidad en materia de residuos clinicos”.

Por su parte, la STS de 30 enero 2008 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 42)
reconoce la posibilidad de las Ordenanzas locales de tipificar infracciones y sanciones, salvo
que tal tipificacion se haya efectuado ya por la ley estatal o autondmica o sea contraria a la ley.

)

“C..) se habia impugnado una Ordenanza que establecia infracciones y sanciones para
determinadas conductas relacionadas con el medio ambiente, como era la ocupacion
de las vias publicas con contenedores de residuos, se anularon aquellas infracciones y
sanciones, al carecer la Ordenanza de la indispensable cobertura legal, con vulneracion
del articulo 25.1 de la Constitucidon. Nuestra Sentencia estimo el recurso e hizo una
interpretacion integradora de la Ordenanza y de la autonomia de la Corporacion que la
promulga, y expuso con caracter general la doctrina que ya trascribimos en el fundamento
de Derecho cuarto que entendemos de aplicacion a este supuesto.

Alli dijimos: “Pero parece claro que si se otorga la potestad reglamentaria a las entidades
locales, sin duda para ordenar los asuntos publicos de su competencia, y no se deduce
ninguna consecuencia juridica del incumplimiento de aquella ordenacion, los supuestos
titulares de la potestad reglamentaria, en este caso los entes locales, no tienen una
capacidad efectiva de llevar a cabo la ordenacion. Es palmario que una norma que puede
incumplirse sin consecuencia alguna puede carecer por completo de efectividad. Por
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ello, si es ésta la situacion se esta ante una disminucion de la autonomia local contraria al
precepto de la Carta.

Es de entender que la Carta Europea de Autonomia Local de 15 de octubre de 1985, que
debemos aplicar pues nos obliga como elemento que es de nuestro ordenamiento juridico,
constituye un importante instrumento de interpretacion del principio de autonomia local
que consagra la Constitucion. (..)

Ello significa que, para resolver el supuesto planteado hemos de considerar que las
Ordenanzas locales tienen abierta la posibilidad de tipificar infracciones y sanciones,
aunque no por supuesto de forma genérica e indiscriminada. Tal tipificacion no podra
hacerse si anteriormente se ha efectuado ya por Ley estatal o autonémica. £n cualquier
caso al llevar a cabo la tipificacion no pueden aprobarse preceptos contrarios a las
Leyes. Por lo demas la tipificacion de que se habla no podra hacerse por Ordenanza
obviamente mas que en el supuesto de que se trate de la ordenacion del uso de bienes o la
organizacion de servicios que supongan potestades implicitas (el primero es el caso de la
policia de dominio Publico referido a las vias urbanas que ahora nos ocupa) o en aquellos
casos de competencia compartida en los que el ente superior, Estado o Comunidad
Autdnoma, no haya hecho uso de su potestad legislativa con esta finalidad”.

» Por ultimo, sirva como resumen de lo expuesto la STSJ de Cataluiia nim. 628/2009,
de 25 de junio. Sala contencioso-administrativo. Sec. 32, donde se plantea otro caso en el
que si se reconoce competencia de la entidad local para regular infracciones y sanciones
a falta de normativa sectorial especifica:

“La misma doctrina (que ha expuesto en el fundamento juridico sexto de su sentencia num.
132/01 de fecha 8 de junio de 20017) se ha visto mantenida por el Tribunal Supremo hasta su
sentencia de 29 de septiembre de 2003, recurso 5167/98 (..), “pueden tipificar validamente
las infracciones y sanciones, que han de ser de caracter pecuniario, cuando ello sea una
garantia indispensable para su cumplimiento, siempre que al hacerlo no se contravengan
las leyes vigentes, y Unicamente en los casos en que no se haya promulgado Ley estatal
0 autondmica sobre la materia, y en los que los Ayuntamientos actuen en ejercicio de
competencias propias que, por asi decirlo, tengan el caracter de nucleares y lleven anejas
potestades implicitas de regulacion, y respetando los principios de proporcionalidad y
audiencia del interesado, asi como ponderando la gravedad del ilicito”.

(..) Pero sobre todo, a las alturas de la Ordenanza de Barcelona que analizamos, lo
determinante es la trascendental modificacion que de la Ley 7/85 de Bases de Régimen
Local efectud la Ley 57/03 de Medidas para la Modernizacion del Gobierno Local, que
le anadid el titulo XI sobre tipificacion de las infracciones y sanciones por las entidades
locales en determinadas materias, con los arts. 139, 140 y 141, y que ademds modifico los
arts. 1271y 129.1 de la Ley P.A.C. 30/92, reforma que tiene como uno de sus motivos la
necesidad de colmar la laguna legal que existia en materia de potestad sancionadora
municipal en aquellas esferas en las que no encuentre apoyatura en la legislacion sectorial,
dando cumplida exigencia al principio de legalidad, estableciendo criterios de tipificacion
de infracciones y las correspondientes escalas de sanciones.
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El nuevo art. 139 indica: “Para la adecuada ordenacion de las relaciones de convivencia de
interés local y del uso de sus servicios, equipamientos, infraestructuras, instalaciones y
espacios publicos, los entes locales podran, en defecto de normativa sectorial especifica,
establecer los tipos de las infracciones e imponer sanciones por el incumplimiento de
deberes, prohibiciones o limitaciones contenidos en las correspondientes ordenanzas, de
acuerdo con lo dispuesto en los articulos siguientes”. Y resulta evidente que la gestion de
residuos municipales y mas en concreto de los escombros procedentes de obras menores
Vv reparacion domiciliaria, afecta al uso de los servicios publicos y de los espacios
publicos y tiene incidencia en las relaciones de convivencia local. £n consecuencia,
el Ayuntamiento de Barcelona tiene plena competencia para la regulacion de las
infracciones y las sanciones dentro de los limites de los indicados arts. 139, 140 y 141
de la L. 7/85, es decir, a falta de normativa sectorial especifica; y la parte actora no
ha alegado solapamiento con dicha normativa sino solo que se recogen ex novo tipos
infractores que no se han contemplado previamente en las leyes estatal o autondmica, lo
cual en materia como la de la Ordenanza, tiene amparo en el precepto de régimen local
transcrito”.
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LOS principios de /]
la potestad sancionadora

La STC 18/1981, de 18 de junio sefiala que “los principios inspiradores del orden penal son
aplicables, con ciertos matices al Derecho administrativo sancionador, hasta el punto de que el
mismo bien juridico puede ser protegido por técnicas administrativas o penales”.

Estos principios son basicamente los siguientes:

Principios de legalidad vy tipicidad
Principios de responsabilidad y culpabilidad
Principio de proporcionalidad
Principio non bis in idem
Principio de presuncion de inocencia

Prescripcion de infracciones y sanciones e irretroactividad

Fig. 6 Principios de la potestad sancionadora

Asi mismo, en virtud de lo establecido en el articulo 127 CE, vy el 134 CE de forma mdas amplia,
concretando el mandato del articulo 24 de la Constitucidn, la potestad sancionadora de la
Administracion debe ser ejercitada mediante un procedimiento legal o reglamentariamente
establecido, cuestion esta que serd tratada mas ampliamente en la unidad 5 dedicada al
procedimiento administrativo sancionador.

A partir del 2 de octubre de 2016, fecha en que se produce su entrada en vigor, la legislacion
basica sobre procedimiento sancionador estard contenida en dos textos legales:

- Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas (LPACAP), que integra las normas del procedimiento
sancionador como especialidades del procedimiento administrativo comun en su titulo
IV.
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- Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (LRJSP), que
contiene los principios de la potestad sancionadora, en su capitulo I, articulos 25
a 31. Hay que tener en cuenta que, de acuerdo con el art. 25. 4 de la LRJSP, tales
disposiciones no seran de aplicacion al ejercicio por las Administraciones Publicas de
la potestad sancionadora respecto de quienes estén vinculadas a ellas por relaciones
reguladas por la legislacion de contratos del sector publico o por la legislacion
patrimonial de las AAPP.

4.1. Principios de legalidad v tipicidad

PRINCIPIO DE LEGALIDAD

El principio de legalidad, recogido en el articulo 25 LRJSP, ya se ha tratado anteriormente al
desarrollar el principio de reserva de ley, las relaciones entre ley y reglamento en el ambito de
la potestad sancionadora y, en concreto la tipificacién de infracciones y establecimiento de
sanciones por las ordenanzas municipales (epigrafes 2 y 3), por lo que no nos extenderemos
mas en su desarrollo.

Como supuesto practico de vulneracién del principio de legalidad en la materia que nos ocupa,
podemos citar el contenido en la STSJ del Pais Vasco num. 827/1999, de 25 de noviembre. El
Tribunal Superior de Justicia aprecio en la citada sentencia que la prohibicion contenida en la
ordenanza municipal de realizar pintadas en las paredes exteriores de la ciudad no encontraba
habilitacion legal en el régimen sectorial de las infracciones y sanciones en materia de residuos,
al no considerar un punto de conexion suficiente la consideracion legal como residuos urbanos
municipales de los residuos procedentes de la limpieza de las vias publicas (en ese momento
recogido en el articulo 3b) de la Ley 10/1998, de 21 de abril de Residuos). Por esa razon, el TSJ
del Pais Vasco anula la sancion impuesta al considerar que procede inaplicar la Ordenanza
sancionadora, por contener tipificacion de infracciones carentes de base legal asentada en una
norma sectorial emanada del Estado o de la Comunidad Auténoma.

® [ g potestad sancionadora se ejercera cuando haya

Principio de legalidad sido reconocida expresamente por una norma
25 LRJSP con rango de Ley por los drganos que la tengan
expresamente atribuida
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PRINCIPIO DE TIPICIDAD

El principio de tipicidad, ligado con el de seguridad juridica, se define por Garcia de Enterria
¥ Tomds Ramdn Ferndandez como “la descripcion legal de una conducta especifica a la que se
conectard una sancion administrativa”. Se proclama en el articulo 27 LRJSP:

)

“1. Solo constituyen infracciones administrativas las vulneraciones del ordenamiento
Jurfdico previstas como tales infracciones por una Ley, sin perjuicio de lo dispuesto para la
Administracion Local en el titulo X/ de la Ley 7/1985, de 2 de abril.

Las infracciones administrativas se clasificaran por la Ley en leves, graves y muy graves.

2. Unicamente por la comision de infracciones administrativas podrdn imponerse sanciones
que, en todo caso, estaran delimitadas por la Ley.

3. Las disposiciones reglamentarias de desarrollo podran introducir especificaciones o
graduaciones al cuadro de las infracciones o sanciones establecidas legalmente que, sin
constituir nuevas infracciones ni sanciones ni alterar la naturaleza o limites de las que la Ley
contempla, contribuyan a la mas correcta identificacion de las conductas o a la mas precisa
determinacion de las sanciones correspondientes.

4. Las normas definidoras de infracciones y sanciones no seran susceptibles de
interpretacion analogica”.

También se ha analizado ya el papel que juegan la ley y los reglamentos y, en particular,
las ordenanzas municipales a la hora de establecer tipos de infracciones y sanciones. Se
incluye aqui, tan sélo a modo de recordatorio, un fragmento de una sentencia del Tribunal
Constitucional (STC 120/1996, de 8 de julio):

-0

“Por lo que se refiere a la tipificacion de infracciones, corresponde a la ley la fijacion de
los criterios minimos de antijuridicidad conforme a los cuales cada Ayuntamiento puede
establecer tipos de infracciones, no se trata de la definicion de tipos —ni siquiera de la
fijacion de tipos genéricos de infracciones luego completables por medio de Ordenanza
Municipal— sino de criterios que orienten y condicionen la valoracion de cada Municipio
a la hora de establecer los tipos de infraccion.

En sequndo lugar, y por lo que se refiere a las sanciones, del art. 25.1 CE deriva la exigencia,
al menos, de que la ley reguladora de cada materia establezca las clases de sanciones
que pueden establecer las ordenanzas municipales; tampoco se exige aqul que la ley
establezca una clase especifica de sancion para cada grupo de ilicitos, sino una relacion de
las posibles sanciones que cada Ordenanza Municipal puede predeterminar en funcion de
la gravedad de los ilicitos administrativos que ella misma tipifica” (FJ 6).

(..) La aplicacion del principio de reserva de Ley encuentra, en todo caso, una importante
excepcion. los reglamentos preconstitucionales tipificadores de infracciones y sanciones’
(STC 15/1981, de 7 de mayo, FJ 7)” (STC 42/1987, de 7 de abril, FJ 3).
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El principio de tipicidad exige al legislador la descripcion detallada de todos los elementos
del antijuridico o conducta ilicita, y a la Administracion que aplica la norma, la absoluta
adecuacion entre el hecho realizado y el tipo descrito en la norma. Asi mismo, impone la
obligacion de motivar en cada acto sancionador concreto en qué norma se ha efectuado dicha
predeterminacion.

Para poder determinar cuando se produce violacion del principio de tipicidad, la STC 56/1998,
de 16 de marzo indica que:
4(\

“Este Tribunal ha establecido como criterios para efectuar el control de constitucionalidad
el respeto al tenor literal de la norma aplicada, la utilizacion de criterios interpretativos
[6gicos y no extravagantes y el sustento de la interpretacion en valores constitucionalmente
aceptables”.

El Tribunal Constitucional (STC 125/2001, de 4 de junio) considera vedada tanto la
interpretacion analdgica (aplicar la norma a un supuesto similar al previsto por ella) como su
aplicacion extensiva (adoptar el significado mas amplio posible de los supuestos de hecho
subsumibles en el texto literal) por ser contrarios a la seguridad juridica.

En la STSJ de Cantabria de 29 de mayo de 1997 se analiza en el FJ 5 el respeto al principio de
tipicidad en relacion con el caso de residuos enjuiciado:

)

“Por lo que hace referencia a la vulneracion del principio de tipicidad, es evidente que la
misma no concurre, en cuanto que los hechos anteriormente relatados se subsumen en
la infraccion prevista en el art. 16 de la Ley 20/1986, de 14 mayo, de Residuos Toxicos y
Peligrosos, que sanciona el «abandono, vertido y depdsito incontrolado de residuos
toxicos», siendo la conducta tipica en el supuesto que nos ocupa la del abandono, que
implica Iogicamente el depdsito en un determinado lugar -/a nave de la recurrente de
la que se desahucid al inquilino- y el desentendimiento total de los sucesivos avatares de
los residuos, que al parecer fueron cambiados de nave, hasta desembocar en su actual
desaparicion”.

Asi mismo, también es ilustrativo sobre el tema tratado el FJ 5 la STSJ de Galicia 735/2003, de
23 julio:
g

“C..) en la resolucion de 23 de mayo de 2002 se deja perfectamente precisado que la
tipificacion y la sancion es unicamente por este ultimo concepto, («el abandono, vertido
o eliminacidn incontrolado de residuos peligrosos») de la Ley 10/1998. Lo cual esta
directamente conectado con lo dispuesto en el articulo 11.1 de esta ultima Ley 10/1998
que obliga al poseedor de residuos, mientras se encuentren en su poder, @ mantenerlos
en condiciones adecuadas de higiene y sequridad, mientras que el articulo 12.2 de la
misma norma establece la prohibicion de abandono, vertido o eliminacidn incontrolada
de residuos en todo el territorio nacional. Dado que en el acta de inspeccidon que sirve
de origen a la denuncia se hace constar que en la parte trasera del establecimiento de
Talleres Bagomar se encuentran amontonadas ruedas y latas de aceite con signos de
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derrame de dicho aceite en la superficie el suelo, que se halla afectado por el contenido de
aquél, al estar negro, resulta evidente la constatacion del abandono, vertido o eliminacion
incontrolada de dicho residuo, por lo que existe total correspondencia entre la norma
que tipifica la infraccion y la accion que ha constituido el objeto del expediente, lo que
da lugar a que debe desestimarse esta primera alegacion, al existir la predeterminacion
normativa de la conducta ilicita y de la sancion correspondiente, propias del principio
de tipicidad, y una perfecta adecuacion de los hechos imputados, que, por ello, han
resultado correctamente incardinados en la norma sancionadora”.

Principio de tipicidad e Descripcion legal de una conducta especifica a
la que se conectard una sancidn administrativa.
27 LRJSP Prohibicion de la analogia.

4.?. Principios de responsabilidad y culpabilidad

La LRJSP indica en su articulo 28 “Responsabilidad”:
4(\

“1. Solo podran ser sancionadas por hechos constitutivos de infraccion administrativa las
personas fisicas y juridicas, asi como cuando una Ley les reconozca capacidad de obrar, los
grupos de afectados, las uniones y entidades sin personalidad juridica y los patrimonios
independientes o autdnomos, que resulten responsables de los mismos a titulo de dolo o
culpa”.

Por su parte, el articulo 45 de la LRSC “Sujetos responsables de las infracciones” determina:

)

“Podran ser sancionadas por los hechos constitutivos de las infracciones administrativas
recogidas en este capitulo las personas fisicas o juridicas que los cometan, de acuerdo
con lo establecido en esta Ley y sin perjuicio, en su caso, de las correspondientes
responsabilidades civiles, penales y medioambientales”.

PRINCIPIO DE RESPONSABILIDAD

La persona responsable es la que ha de soportar las consecuencias de la infracciéon. Toda
responsabilidad derivada de la comision de un ilicito ha de ser imputable a su autor, puesto
que en nuestro ordenamiento rige el principio de personalidad de las sanciones o de
responsabilidad personal por hechos propios. Es habitual que coincidan autor y responsable
en una sola persona, pero también cabe la disociacion en personas distintas. (STC219/1988;
146/1994).
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Parala LRSC, los residuos tendran siempre un responsable del cumplimiento de las obligaciones
que derivan de su produccion y gestion (articulo 42). La exigencia de responsabilidad a
quien no sea titular de la obligacion conforme a la ley de residuos incumpliria el principio de
personalidad, pues no le corresponde responder de su cumplimiento.

Es asi como en la STSJ de Madrid, nim. 182/1999 de 18 febrero (Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccion 22) se considera que en el caso de autos se vulneraban los principios
de personalidad y culpabilidad al trasladarse la responsabilidad del conductor a su empresa sin
justificacion ni motivacion:

4(\

“El art. 10 de la misma Ordenanza establece que «todo conductor de vehiculo que vierta
el contenido fuera de los lugares autorizados para tal fin, estara obligado a recargar
el producto vertido y transportarlo a los lugares autorizados»; obligacion que transmite
subsidiariamente a la entidad o empresa de la que dependa el conductor.

De tales preceptos se infiere que la obligacion de recargar y transportar el producto
vertido en lugar prohibido y la sancion por tal conducta se imponen, en primer término, a
la persona fisica que materialmente hubiera realizado el vertido: el conductor del vehiculo
correspondiente. Solo de forma subsidiaria -en ausencia, imposibilidad o desconocimiento
del directamente obligado por tanto-, se configura la responsabilidad de la entidad o
empresa por cuenta de la cual actuara dicho conductor.

De o expuesto resulta, que la extension de la responsabilidad directa del conductor
a la empresa que contratd sus servicios, realizada de forma genérica y sin acreditar
la concurrencia de los supuestos que dan lugar al nacimiento de la responsabilidad
subsidiaria supone una vulneracion de los principios de personalidad y de culpabilidad
que son aplicables también en el ambito administrativo sancionador”,

Principio de responsabilidad e [a comisicn de un ilicito ha de ser
28 LRJSP imputable a su autor.

PRINCIPIO DE CULPABILIDAD

Asi mismo, la conducta ha de poder ser reprochada o calificada de culpable. La culpabilidad
es el reproche que se hace a una persona por haber podido actuar de modo distinto a como lo
hizo, es expresion de no actuar conforme a Derecho (STS 5-2-99, STS 27-5-99).

De acuerdo con la STS de 12 julio 2012 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 52),
debe entenderse por culpabilidad el juicio personal de reprochabilidad dirigido al autor (por
accion u omision) de un hecho tipico y antijuridico; ello implica y requiere:
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» que el autor sea causa de la accidon u omision que supone la conducta ilicita --a titulo de
autor, complice o encubridor--;

> que seaimputable, sin que concurran circunstancias que alteren su capacidad de obrar;

> v que sea culpable, esto es que haya actuado con conciencia y voluntariedad, bien a
titulo intencional bien a titulo culposo.

La culpabilidad es un elemento esencial en el ilicito administrativo y opera ademas sobre las
circunstancias agravantes (STS Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién52, de 12 julio
2012);

)

“La apreciacion de la culpabilidad en la conducta del sujeto infractor es una exigencia que
surge directamente de los principios constitucionales de la seguridad juridica y de legalidad
en cuanto al ejercicio de potestades sancionadoras de cualquier naturaleza. El principio
de culpabilidad constituye un elemento basico a la hora de calificar la conducta de una
persona como sancionable, es decir, es un elemento esencial en todo ilicito administrativo,
VY €s un principio que opera no solo a la hora de analizar la conducta determinante de la
infraccion, sino también sobre las circunstancias agravantes”.

En la STSJ de Andalucia de 16/03/2001 FJ 2° se plantea el siguiente caso en el que no se
cumplen los anteriores requisitos:

)

“El expediente sancionador se inicid por acta de inspeccion que literalmente dice que
“dejan el cubo de la basura en la calle fuera del horario previsto para ello en las ordenanzas
municipales”. Conducta que en la propia acta parece estar referida a la comunidad de
propietarios, pues la utilizacion del verbo implica la atribucion de la accion a los unicos
sujetos identificados en el acta, la comunidad de propietarios recurrente. No existe mas
prueba de la comision del hecho que esta manifestacion del actor. Y no existe en el
procedimiento sancionador incoado al efecto otra prueba.

(..) el contenido del acta en este caso no permite predicar de la misma la presuncion
de certeza en el sentido de vincular la accion (dejar el cubo con basura en horario no
permitido) con la autoria de la accion. Porque no existe en el acta descripcion alguna de
conaducta por parte de un empleado de la comunidad que nos indique la responsabilidad
de la misma en el hecho denunciado. Y las sanciones deben imponerse a la persona
responsable de la conducta tipificada como infraccion por la aplicacion de los principios
rectores del proceso penal al procedimiento administrativo sancionador. Hay que partir de
la equiparacion, matizada, entre la potestad sancionadora de la Administracion y el “ius
puniendi” del Estado, que tiene antecedente mediato en la Sentencia del tribunal Supremo
de 9 de febrero de 1972 cuando dijjo “que (..) tanto el ilicito administrativo como el penal”
seguia diciendo “ambos ilicitos exigen un comportamiento humano, positivo o negativo,
una antijurisdiccionalidad, la culpabilidad, el resultado potencial o actualmente dafioso y la
relacion causal entre éste y la accion”.
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Inadmisibilidad de la responsabilidad objetiva

A raiz de lo expuesto, para que pueda imponerse una sancion administrativa, la conducta ha de
ser tipica y culpable, siendo la sentencia del Tribunal Constitucional 79/1990 de 14 de abril, la
que fijo definitivamente ambos presupuestos, que han sido reiterados por el Tribunal Supremo
en sentencias de 6-7-90 y 23-1-92. Asi pues, no cabe la responsabilidad objetiva en el Derecho
Administrativo sancionador.

El Tribunal Constitucional ha sefialado que, si bien en el Derecho Penal el dolo es el protagonista,
en el derecho Administrativo Sancionador lo es la culpa o negligencia. (STS de 5 de febrero de
1999, Seccién Tercera):

)

“Cabe senalar que el TC en ST 18/1981, de 18 de junio, ha sefialado que los principios
inspiradores del orden penal son aplicables, con ciertos matices al Derecho administrativo
sancionador, hasta el punto de que el mismo bien juridico puede ser protegido por técnicas
administrativas o penales.

Pero hay que precisar -asf lo hace la doctrina cientifica- que la culpabilidad exigible en las
infracciones administrativas lo es en distintos términos que en el Derecho Penal, porque
frente a lo limitado de los ilicitos penales, en el Derecho Administrativo sancionador, el
repertorio de ilicitos es inagotable, y no puede sistematizarse la interpretacion de dicho
concepto, ni exigirse a la persona el conocimiento de todo lo ilicito. Si se hiciera asi, el
Derecho Administrativo sancionador no existiria. Al movernos en el campo del Derecho
Administrativo sancionador, debemos tener en cuenta que las normas - el ordenamiento
Juridico - protege los intereses publicos, que han de situarse frente a las situaciones
objetivas en que quede reflejada la infraccion administrativa, porque las circunstancias
objetivas concurrentes son relevantes”.

Cabe poner de relieve que, frente a la redaccién de la anterior Ley 30/1992, que hacia alusion
a la responsabilidad “adn a titulo de mera inobservancia,” la nueva redaccion del articulo 28
LRJSP exige expresamente la concurrencia de “dolo o culpa,” 1o que refleja la consolidada
jurisprudencia expuesta.

Respecto de la responsabilidad de las personas juridicas, el reconocimiento de la capacidad
infractora de las personas juridicas en Derecho Administrativo no significa en absoluto que se
haya suprimido el elemento subjetivo de la culpa, sino simplemente que este principio se ha
de aplicar de forma distinta que a las personas fisicas, toda vez que la personalidad juridica
de aquellos es una ficcidn juridica que hace de la falta de elemento volitivo en sentido estricto,
pero no carecen de la capacidad de infringir las normas. (STC 246/91, de 19 de diciembre).

También hay que afadir a las anteriores la inclusion por la LRJSP de la responsabilidad
de grupos, uniones o entidades sin personalidad juridica y patrimonios independientes o
auténomos, cuando una ley les reconozca capacidad de obrar (g]. comunidad de propietarios).

Asi mismo, las leyes pueden prever supuestos en que se tipifigue como infraccidon el
incumplimiento de la obligacion de prevenir la comisidon de infracciones por quienes estén
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sujetos por relacion de dependencia o vinculacion (culpa in vigilando) o bien, que determinadas
personas respondan del pago de las sanciones de las personas que de ellas dependan o a las
que estén vinculadas (Art. 28.4 LRJSP). Hay que remarcar que se exige que la norma que
tipifica estas infracciones tenga rango de ley que permitiria por ejemplo tipificar una infraccion
en la que se dirigiera la responsabilidad frente al padre por los hechos cometidos en cuanto
al incumplimiento de la normativa de gestion de residuos por los menores a su cargo, o bien
declarando responsable al menor, se girara el pago de la sancion al padre.

Causas de exclusion de la responsabilidad

Existen diversas causas que pueden llevar a excluir la responsabilidad y que podemos clasificar
en las siguientes categorias:

» Caso fortuito y fuerza mayor

El Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn, Burgos (Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccion 12) Sentencia num. 53/2000 de 1 diciembre, define qué ha de
entenderse por caso fortuito y fuerza mayor en un supuesto de hechos de unos residuos
bioldgicos contaminados mal almacenados a consecuencia de la averia de un camioén en el
proceso de su transporte, indicando:

)

“No puede alegarse la existencia de fuerza mayor o caso fortuito excluyente de la
responsabilidad sancionatoria, puesto que el caso fortuito supone la produccion de un
resultado que no pudo preverse, y que previsto, no hubiese podido ser evitado.

Y es claro que en una empresa que se dedica al transporte de este tipo de residuos tiene
que tener prevista la posible averia del camion dedicado al transporte de los mismos, o
tener la posibilidad de sustituir al camion averiado por otro de iguales caracteristicas.

No hay tampoco fuerza mayor, puesto que la produccion del resultado, no se debe a
circunstancias extrafias a la esfera de la empresa, puesto que constituye su actividad
normal el uso del camion, y las averias de los vehiculos de motor son supuestos normales
en su uso”.

» Causas de inimputabilidad
Entre las que se encuentran las alteraciones en la percepcion y minoria de edad (14 afios).
» Error o estado de necesidad

La STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccidn 52) de 12 julio 2012 explica cémo opera
la concurrencia de un error de hecho como eximente de la responsabilidad:
4(\

“Por ello, la culpabilidad debe ser apreciada, en principio, en las infracciones administrativas
en funcion de la voluntariedad del sujeto infractor en la accion u omision antijuridica. Y
en tal sentido, el Tribunal Supremo ha establecido el criterio (SSTS, entre otras, de 28 de
febrero de 1996 y 6 de julio de 1995 (RJ 1995, 5796) de estimar que “la voluntariedad de
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la infraccidon concurre cuando el contribuyente conoce la existencia del hecho imponible
v lo oculta a la Administracion tributaria, a diferencia de los supuestos en que lo declara,
aunque sea incorrectamente, en razon a algunas deficiencias u obscuridades de la norma
tributaria que justifican una divergencia de criterio juridico razonable y razonada, en cuyo
€aso nos encontrariamos ante el mero error, que no puede ser sancionable” .

Cuestion distinta al error de hecho es el error sobre antijuridicidad, o error de derecho, para
que no exista responsabilidad ha de ser probado por quien lo invoca y es necesario tener en
cuenta la posibilidad de recibir asesoramiento para levantar dicho error. (Sentencia 54/2015,
02/03/2015 JCA num. 31, de Madrid):

40

“La recurrente afirma que no le es imputable actuacion a titulo de dolo ni de culpa, al
haber obrado en la creencia de estar actuando conforme a derecho, o que no tenia
obligacion de solicitar autorizacion municipal, debe sefialarse que para que el error sobre
la antijuridicidad de la accion u omision constitutivas de la infraccion administrativa pueda
excluir toda responsabilidad, no basta con la creencia errénea de estar obrando licitamente,
sino que es preciso que dicho error sea también invencible, mientras que el grado de
vencibilidad abre la posibilidad de disminuir la culpabilidad, a lo que ha de anadirse que,
en todo caso, la conciencia de antijuridicidad de la conducta no exige el conocimiento
concreto de la norma administrativa sancionadora, ni tampoco el conocimiento genérico
de que el hecho ejecutado estd castigado como infraccion, es decir, no es necesario que
el sujeto tenga plena seguridad de que actua ilicitamente y de cudles son los resultados de
sus actos, sino que basta con que sepa, a un nivel intelectual elemental, que lo que hace u
omite esta prohibido por la ley, o con que le resulte indiferente que su conducta sea, o no,
ilicita. Pero para que el error de prohibicion excluya o disminuya la responsabilidad no
es suficiente con su mera alegacion sino que ha de ser probado por quien lo invoca, por
lo que, para valorar la existencia de error en un caso concreto, es preciso tener en cuenta
las circunstancias concurrentes en quien afirma haber obrado bajo un error de derecho,
y también las posibilidades que pudo tener de recibir asesoramiento para conocer la
trascendencia antijuridica de su conducta, debiendo repararse en el presente caso en el
caracter de empresario de la recurrente”.

Principio de culpabilidad e S6lo cabe exigir responsabilidad a titulo de dolo
28 LRJSP 0 culpa, no cabe responsabilidad objetiva.
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4.3. Principio de proporcionalidad

El principio de proporcionalidad exige que haya un equilibrio entre los medios utilizados y el
fin perseguido, es otra de las garantias de los ciudadanos frente a la actuacion de los poderes
publicos.

El articulo 29 de la LRJSP, “Principio de proporcionalidad,” establece:
g

“1. Las sanciones administrativas, sean o no de naturaleza pecuniaria, en ningun caso
podran implicar, directa o subsidiariamente, privacion de libertad.

2. El establecimiento de sanciones pecuniarias deberd prever que la comision de las
infracciones tipificadas no resulte mas beneficioso para el infractor que el cumplimiento de
las normas infringidas.

3. En la determinacion normativa del régimen sancionador, asi como en la imposicion de
sanciones por las Administraciones Publicas se debera gquardar la debida idoneidad y
necesidad de la sancion a imponer y su adecuacion a la gravedad del hecho constitutivo
de la infraccion. La graduacion de la sancion considerara especialmente los siguientes
criterios:

a) £l grado de culpabilidad o la existencia de intencionalidad.
b) La continuidad o persistencia en la conducta infractora.
¢) La naturaleza de los perjuicios causados.

d) La reincidencia, por comision en el término de un arfio de mdas de una infraccion
de la misma naturaleza cuando asf haya sido declarado por resolucion firme en via
administrativa”.

4. Cuando lo justifique la debida adecuacion entre la sancion que deba aplicarse con la
gravedad del hecho constitutivo de la infraccion y las circunstancias concurrentes, el
drgano competente para resolver podra imponer la sancion en el grado inferior.

5. Cuando de la comision de una infraccion derive necesariamente la comision de otra u
otras, se debera imponer unicamente la sancion correspondiente a la sancion mas grave
cometida.

6. Sera sancionable, como infraccion continuada, la realizacion de una pluralidad de
acciones u omisiones que infrinjan el mismo o semejantes preceptos administrativos, en
ejecucion de un plan preconcebido o aprovechando idéntica ocasion.

Por su parte, la LRSC contiene una prevision especifica en el articulo 48 -“Graduacion de las
sanciones”-, que dispone:

)

“Las administraciones publicas deberan guardar la debida adecuacion entre la sancion
v el hecho constitutivo de la infraccion, considerdandose especialmente su repercusion,
su trascendencia por lo que respecta a la salud y sequridad de las personas y del medio
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ambiente o bienes protegidos por esta Ley, las circunstancias del responsable, su grado
de intencionalidad, participacion y beneficio obtenido, la reincidencia, por comision en
el término de un afio de mas de una infraccion de la misma naturaleza cuando asi haya
sido declarado por resolucion firme, asi como la irreversibilidad de los dafos o deterioros
producidos”.

En la imposicidn de las sanciones deben ponderarse, por tanto, las circunstancias concurrentes
para alcanzar la debida proporcionalidad, tanto para agravar como para atenuar la
responsabilidad exigida por los hechos imputados. La enumeracién legal de los criterios de
graduacion no es taxativa, cabe la apreciacion de otras circunstancias, pero la propuesta debe
estar siempre debidamente motivada.

La jurisprudencia es contundente, rebajando siempre al grado minimo la sancion siempre que
no exista motivacion (STS 09/12/98; STS 14/11/2000). De otro modo se genera indefension
al denunciado, que no puede conocer las razones que han impulsado a la Administracion a
imponer una sancién mas gravosa gue la minima prevista en la norma aplicable.

En la STSJ de Cantabria, (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 12) nim. 652/2012
de 10 septiembre, *

)

“C..) el ejercicio de la actividad por parte del demandante sin obtener la preceptiva
autorizacion de gestor no se ve justificada (desde el punto de vista sancionador) por
las alegaciones que realiza el demandante. Tales alegaciones son ajenas al preceptivo
cumplimiento de tan esencial autorizacion, pues las mismas atafien el devenir del trafico
de la mercantil demandante, pero en nada eximen del cumplimiento de la normativa
medioambiental. El responsable de la actividad es el demandante y es perfectamente
conocedor de la necesidad de la preceptiva autorizacion.

En definitiva, teniendo en cuenta las circunstancias del caso, ya sefialadas, no puede
considerarse que la sancion impuesta por la Administracion dentro del tramo inferior de
las previstas para las infracciones graves y con expresa motivacion al efecto, resulte
contraria al principio de proporcionalidad”.

Asi, en la STSJ de Galicia, num. 922/2005 de 16 noviembre (Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccién 12) se revisan las diversas circunstancias concurrentes para valorar si se
ha respetado el principio de proporcionalidad:

)

“C..) se critica la infraccion del principio de proporcionalidad toda vez que la sancion
econdémica, que ha sido puesta en el importe maximo que contempla la extension
superior, no ha sido correctamente individualizada, toda vez que, ni se ha causado dano
0 perjuicio; ni existe reiteracion, ni tampoco intencionalidad, basandose para la imposicion
de la multa en tal cuantia en circunstancias no acreditadas que parten de apreciaciones
subjetivas del organo sancionador. Por otra parte, el beneficio econémico no ha
existido para la recurrente derivado de no haber gestionado tramites administrativos ni
presentacion de avales. En cuanto al volumen de facturacion y de residuos, ni lo primero
ha sido corroborado con los balances o documentacion contable de la empresa y en
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cuanto a lo segundo de la prueba testifical de los agentes resulta que la medicion para
conocer la superficie del vertedero fue visual. De ahf la pretension subsidiaria al archivo del
expediente, consistente en la imposicion de la sancion de multa en grado minimo.

Ante todo conviene matizar que los criterios de graduacion a tener en cuenta son los
establecidos en el articulo 35.2 Ley 10/1998, de 21 de Residuos. Estos son los aplicables
en cuanto especificos atendida la materia y no los establecidos, como regla general, en
la Ley 30/1992.

Entrando en detalle, en cuanto al volumen de facturacion se tuvieron en cuenta las
manifestaciones del gerente de la actora, dato que por su fuente ha de adquirir la mas
absoluta fiabilidad. Por el contrario en el escrito rector de la litis, la recurrente se limita a
poner en duda tanto el volumen de la facturacion como la de residuos sin aporta ninguna
prueba en contra.

Por lo que se refiere a la circunstancia de no haberse causado darfio o perjuicios, como
criterio de individualizacion de la sancion, en el caso concreto no puede tenerse en cuenta
como tal por la razon de ser un elemento objetivo del tipo de la infraccion grave en la que
se han subsumido los hechos y que ha sido finalmente castigado por lo que no puede,
ademas, tenerse como criterio para graduar la multa a imponer.

En otro orden de cuestiones, ha de tenerse en cuenta a los efectos que venimos analizando
la actitud reticente y de ausencia de colaboracion de la recurrente tanto ante los diversos
requerimientos que le han sido efectuados para aportar la correspondiente documentacion
en orden a obtener la preceptiva autorizacion administrativa, el desarrollo de la actividad
de gestion de residuos antes de contar con la aquella y la continuidad en el desarrollo de
la misma no obstante las advertencias efectuadas por la autoridad competente que incluso
Justificaron la medida cautelar de clausura temporal del establecimiento, la no realizacion
de las obras de acondicionamiento que determinaron su ejecucion por via forzosa, es
decir, el comportamiento de la recurrente se ha caracterizado por una constante
desobediencia a las drdenes y requerimientos de la Administracion competente y a una
falta de colaboracion con la misma, que, unidos a los factores antes indicados, justifica
la imposicion de la sancion en la extension en que lo ha sido”.

Es necesario tener en cuenta que la intencionalidad no podra ser tomada en cuenta como
circunstancia agravante en tipos de infraccion dolosos.

[ Reiteracion j

e Repeticion de hechos que constituyen infraccion.

[ Reincidencia j

e Comision en un afio de mas de una infracciéon de la misma naturaleza 'y
declarado por resolucion firme.

Fig. 7 Definicién: reiteracion, reincidencia.
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Cabe advertir del frecuente error de confundir reincidencia y reiteracion, que no son sinénimos,
consistiendo la reiteracion en la mera repeticion de los hechos constitutivos de infraccion,
mientras que la reincidencia tiene que reunir los requisitos descritos en el articulo 48 LRSC
transcrito (comision en el término de un afo de mas de una infraccion de la misma naturaleza y
asi declarado por resolucion firme).

Por extension de los contenidos del articulo 66 del Cédigo Penal, si concurren varias
circunstancias atenuantes o una muy cualificada - cardcter que debe ser expresamente
justificado- puede rebajarse la sancion por debajo del minimo legal (STSJ Castilla La Mancha
26/04/2001).

Los tribunales pueden anular o modificar la cuantia de la sancion impuesta si estiman que la
resolucién sancionadora no ha sido ajustada al principio de proporcionalidad. Es el caso de la
Sentencia niim. 31/2013 de 22 febrero del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo num. 2
de Vitoria (Comunidad Auténoma del Pais Vasco) que considera que no se ha cumplido con
este principio por no tener en cuenta la totalidad de las circunstancias concurrentes y no seguir
los criterios de proporcionalidad reflejados en la Ley autonémica reguladora del potestad
sancionadora:

0

“Regula el art. 7 de la Ley 2/98, de 20 de febrero, de la potestad sancionadora de las
Administraciones publicas de la Comunidad Auténoma del Pals Vasco la concurrencia de
Circunstancias modiificativas de la responsabilidad de la siguiente manera:

“1.- Se aplicaran las circunstancias establecidas en las normas sancionadoras sectoriales,
sin peruicio de la aplicacion, con los condicionantes expresados en el art. 6° de las
circunstancias atenuantes previstas en el Codigo Penal.

2.- En todo caso, debera tenerse en cuenta, con efecto atenuante, cualquier circunstancia
que manifieste una menor culpabilidad en el responsable de la infraccion, guarde o no
analogia con las expresamente previstas en el Codigo Penal o en las normas administrativas
que configuren el régimen sancionador aplicable. No obstante esto ultimo, se debera
considerar, para determinar la existencia del efecto atenuante y su grado, la naturaleza o
finalidad de la concreta infraccion y del régimen sancionador sectorial de que se trate.

Lo cual ha de ponerse en relacion con el art. 150 de la Ordenanza Municipal de Limpieza,
Recogida y Transporte de Residuos, segun el cual las sanciones por las infracciones
contenidas en dicha Ordenanza se graduaran teniendo en cuenta el riesgo o dario
ocasionado, el beneficio obtenido y la intencionalidad, siendo considerada circunstancia
atenuante de la responsabilidad administrativa la adopcion, con antelacion a la
incoacion del expediente sancionador, de medidas correctoras que minimicen o
resuelvan los efectos perjudiciales que sobre el entorno se hubieren derivado. Por
tanto, entiendo que la resolucion sancionadora impugnada infringe los preceptos citados
por no respetar el principio de proporcionalidad, ya que impone la sancion en su limite
maximo, teniendo en cuenta unicamente el numero de carteles colocados, sin valorar el
resto de circunstancias concurrentes en la infraccién, como es el que no se ha causado
perjuicio alguno al Ayuntamiento, al haber retirado el propio sindicato los carteles y no
dariar ni manchar el mobiliario urbano, por lo que procede estimar parcialmente el recurso
interpuesto y fijar la sancion en su grado medio, que sera 700 €.
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Principio de proporcionalidad | e £quilibrio entre los mediios utilizados y
29 LRJSP el fin perseguido

4.4 Principio de non bis in idem

Se entiende por principio non bis in idem la prohibicién de no ser castigado dos veces por
la misma cosa, en su vertiente material, e incluso puede ser interpretado en su vertiente
procedimental como el derecho a no ser sometido a un doble procedimiento punitivo por
el mismo fundamento: STC 188/2005, de 7 de julio; SSTC 2/2003, de 16 de enero, FJ 5, y
229/2003, de 18 de diciembre, FJ 3: los derechos fundamentales reconocidos en el art. 25.1
CE «consisten precisamente en no padecer una doble sancion y en no ser sometido a un doble
procedimiento punitivo, por los mismos hechos y con el mismo fundamento».

Asi mismo, supone el principio de supremacia del orden penal: La Administracion Publica
debe paralizar el expediente sancionador, cualquiera sea la fase en que se encuentre si aprecia
indicios de infraccion penal. En ese caso, debe suspender la tramitaciéon y remitir los hechos a la
jurisdiccion penal. Dictada sentencia penal absolutoria, la Administracion queda vinculada por
los hechos declarados probados.

Este principio no es enunciado expresamente como tal en nuestra Constitucidon pero, a juicio
del Tribunal Constitucional, estd recogido en su articulo 25.1, reconociéndose como derecho
fundamental.

El legislador si ha consagrado expresamente la garantia del non bis in idem, tanto en la
normativa general de régimen juridico administrativo, (articulo 31 LRJSP) como en numerosas
leyes sectoriales, como es el caso de la LRSC, que en su articulo 52 “Concurrencia de sanciones”
indica:

)

“l. No podran sancionarse los hechos que hayan sido sancionados penal o
administrativamente, en los casos en que se aprecie identidad de sujeto, hecho y
fundamento.

2. Cuando el supuesto hecho infractor pudiera ser constitutivo de delito o falta, se dara
traslado del tanto de culpa al Ministerio Fiscal, suspendiéndose la tramitacion del
procedimiento sancionador mientras la autoridad judicial no hubiera dictado resolucion
firme que ponga fin al procedimiento o tenga lugar el sobreseimiento o el archivo de las
actuaciones o se produzca la devolucion del expediente por el Ministerio Fiscal. De no
haberse apreciado la existencia de delito o falta, el 6rgano administrativo competente
continuara el expediente sancionador. Los hechos declarados probados en la resolucion
judicial firme vincularan al drgano administrativo.”.
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En primer lugar, el principio rige en las relaciones entre infraccion administrativa y delito.
En el ambito material que nos ocupa, el delito ecoldgico, en cuanto norma penal en blanco
lleva implicito el principio non bis in idem y hace inevitable la concurrencia de una infraccion
administrativa junto con el delito penal. El resultado es que la primera queda desplazada por el
segundo (STC 2/2003).

Recordamos lo planteado en la unidad 1 en lo que se refiere a la cuestion de la determinacion
de cuando se estard ante un delito o una infraccién administrativa, lo que viene dado por la
gravedad de las acciones y el principio de intervencién minima del Derecho Penal, al que se
habra de acudir sélo ante los ataques mas intolerables.

También rige entre dos sanciones administrativas. Desde la STC 2/1981, de 30 de enero, que el
principio non bis in idem veda la imposicién de una dualidad de sanciones «en los casos en que
se aprecie la identidad del sujeto, hecho y fundamento (STC 2/1981, FJ 4; reiterado entre otras
muchas en las SSTC 66/1986, de 26 de mayo, FJ 2; 154/1990, de 15 de octubre, FJ 3; 234/1997,
de 16 de diciembre, FJ 2; 270/1994, de 17 de octubre, FJ 5; y 204/1996, de 16 de diciembre, FJ 2).

A este respecto el articulo 52 LRSC indica que “cuando un solo hecho constituya dos o mas
infracciones con arreglo a esta Ley, y a otras leyes que fueran de aplicacion, se impondra al
sujeto infractor la sancion de mayor gravedad”.

Respecto de la identidad de sujeto, no hay inconveniente en sancionar por unos mismos hechos
a la persona fisica por delito y a la persona juridica por infraccion administrativa, al no darse la
identidad de sujetos, si bien ello se ha reducido desde el reconocimiento de la responsabilidad
penal de las personas juridicas.

En determinadas infracciones como pueden ser los vertidos ilegales, nos podemos encontrar
con la duda de si estamos o no ante los mismos hechos sancionables, en el caso de hechos
permanentes:

)

“Como expresa la doctrina jurisprudencial del Tribunal Supremo (STS 23/06/87 Y
2/06/89) a propdsito de las infracciones permanentes no incurre en la prohibicion
del “non bis in idem” la actuacion sancionadora de la Administracion que sanciona
hechos permanentes ya objeto de sancion mientras persista el hecho motivador, (..) es
inherente a las infracciones permanentes- tipico ejemplo de la cuales es la realizacion
de actividades sujetas a autorizacion o licencia sin contar con ella o en contravencion
con lo autorizado- la posibilidad de seccionar temporalmente la unidad I6gica de la
comision mediante el ejercicio de las potestades de vigilancia y control y en su caso, de
las potestades sancionadoras mientras no cese la infraccion, (..) de no admitirse sino la
existencia de una sola infraccion susceptible de sancion resultaria extraordinariamente
beneficiado el infractor, no sélo porque agruparia en una sancion unica su incumplimiento
reiterado constantemente mediante la practica contraria a Derecho, sino porque, en
puridad de conceptos, sancionado una vez no podria serlo por las ulteriores consecuencias
de la infraccion misma cometida”. (..) si una vez iniciado un procedimiento sancionador, la
infraccion permanece, lo que procederia seria la incoacion de un nuevo expediente, no la
acumulacion del hecho nuevo constatado al expediente en curso”.
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Es importante tener en cuenta que tampoco opera el bis in idem si, coincidiendo el sujeto y
unos mismos hechos cabria aplicar varias infracciones administrativas (concurso ideal de
infracciones) pero cada una de las figuras sancionatorias se dirige a la tutela de intereses
diferentes, a la proteccion de diferentes bienes juridicos.

Finalmente, la LRJSP en su articulo 28.2, aclara que existe compatibilidad entre las
responsabilidades administrativas que se deriven del procedimiento administrativo
sancionador con la exigencia al infractor de reponer la situacion alterada a su estado originario
y la indemnizacion por los dafios y perjuicios causados, que serd determinada y exigida por el
dérgano al que corresponda el ejercicio de la potestad sancionadora.

Del mismo modo, la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental que
incorpora a un régimen administrativo de responsabilidad ambiental establece expresamente
en su articulo 6 la compatibilidad entre la responsabilidad medioambiental y las sanciones
penales y administrativas que proceda imponer por los mismos hechos.

Principio non bis in idem e Prohibicion de ser castigado dos veces por la
misma cosa. Cuando exista identidad de sujetos,
28.2 LRJSP hecho y fundamento juridico.

4.5. Principio de presuncion de inocencia

El articulo 24.2 de la Constitucidon Espafiola consagra la presuncién de inocencia en favor del
acusado en el proceso penal. La presuncidn de inocencia es un derecho fundamental que tiene
acceso al derecho de amparo.

Una consolidada doctrina del Tribunal Constitucional y del Tribunal Supremo, viene declarando
que el elenco de garantias enunciadas en los articulos 24 y 25 de la CE son trasladables al
ambito del procedimiento administrativo sancionador en la medida en que aquéllas resultan
compatibles con la naturaleza de éste ultimo, Cualquier acto administrativo que imponga una
sancién con vulneracion de las garantias y principios generales del derecho sancionatorio ha de
estimarse nulo de pleno derecho por violentar el orden publico de las libertades consagradas
como valores constitucionales, entre lo que tiene especial trascendencia el de presuncion de
inocencia que ha de ser enervado mediante prueba fehaciente, o indiciaria, y lleve a una Unica
consecuencia de culpabilidad, de acuerdo con los criterios generales de la ldgica humana,
doctrina ésta recogida por el TS en sentencias de 8-3-2000, 27-1-96 , 14-7-98.

La presuncion de inocencia puede ser destruida, por tanto, mediante la prueba de los hechos
gue se imputan al denunciado y se califican como infraccion administrativa.

En la STC (Sala Primera) num. 40/2008 de 10 marzo FJ2 se expone que el principio de la carga
de la prueba corresponde a quien acusa y que nadie esta obligado a probar su propia inocencia:

092



DISCIPLINA AMBIENTAL

|
LA POTESTAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION
4. Los principios de la potestad sancionadora

“El derecho a la presuncion de inocencia comporta que la sancion esté basada en actos o
medios probatorios de cargo o incriminadores de la conducta reprochada; que la carga
de la prueba corresponde a quien acusa, sin que nadie esté obligado a probar su
propia inocencia, y que cualquier insuficiencia en el resultado de las pruebas practicadas,
libremente valorado por el drgano sancionador, debe traducirse en un pronunciamiento
absolutorio SSTC 76/1990, de 26 de abril , F. 8 b); y 169/1998, de 21 de julio , F. 2]. De
entre los contenidos que incorpora el derecho fundamental ahora invocado, resulta de
todo punto aplicable al procedimiento administrativo sancionador la exigencia de un
acervo probatorio suficiente, recayendo sobre la Administracion publica actuante la carga
probatoria tanto de la comision del ilicito como de la participacion del acusado, sin que
a éste pueda exigirsele una probatio diabdlica de los hechos negativos (por todas, STC
45/1997, de 11 de marzo).”

El articulo 58.2 de la LPACAP incluye entre los derechos de los presuntos responsables
en el procedimiento administrativo sancionador el de la presuncion de no existencia de
responsabilidad administrativa mientras no se demuestre lo contrario.

Son compatibles con la presuncién de inocencia las medidas cautelares, acordadas en el
procedimiento, o antes de su incoacion, por el 6rgano competente con el fin de asegurar la
efectividad de la resolucion que, en su caso, recaiga. No obstante, si se consideran excesivas,
tienen alcance punitivo en cuanto al exceso. El Tribunal Constitucional ha declarado que “es
claro que el interesado o parte ha de conocer las razones decisivas para su posible impugnacion
v utilizacidn de los recursos” (STC 232/92, de 14 de diciembre).

La motivacion es, pues, el medio que posibilita el control jurisdiccional, de la actuacién
administrativa, pues,

—0

“Como quiera que los Jueces y Tribunales han de controlar la legalidad de la actuacion
administrativa, asi como el sometimiento de ésta a los fines que la justifican - art. 106.1 CE
-, la Administracion viene obligada a motivar las resoluciones que dicte el ejercicio de
sus facultades, con una base factica suficientemente acreditada y aplicando la normativa
Juridica adecuada al caso cuestionado, sin presuponer, a través de unos juicios de valor
sin base factica alguna, unas conclusiones no suficientemente fundadas en los oportunos
informes que preceptivamente ha de obtener de los drganos competentes para emitirlos,
los cuales, a su vez, para que sean juridicamente validos a los efectos que aqui importan,
han de fundarse en razones de hecho y de derecho que los justifiquen” (7S, S. 25 de
enero de 1992).

“La motivacion de cualquier resolucion administrativa constituye el cauce esencial para
la expresion de la voluntad de la Administracion que a su vez constituye garantia bdsica
del administrado que asi puede impugnar, en su caso, el acto administrativo con plenitud
de posibilidades criticas del mismo, porque el papel representado por la motivacion
del acto es que no prive al interesado del conocimiento de los datos facticos y juridicos
necesarios para articular su defensa. El déficit de motivacion productor de la anulabilidad
del acto radica, en definitiva, en la produccion de indefension en el administrado” (STS 29
septiembre 1992).
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Finalmente, y con relacion a los efectos que conlleva la falta de motivacién del acto
administrativo, la falta de motivacion o la motivacion defectuosa pueden integrar un vicio de
anulabilidad o una mera irregularidad no invalidante: el deslinde de ambos supuestos se ha de
hacer indagando si realmente ha existido una ignorancia de los motivos que fundan la actuacion
administrativa y si por tanto se ha producido o no la indefension del administrado. En esta linea
hay una constante jurisprudencia - SS 14 de diciembre de 1986, 20 de Febrero de 1.987, 1 de
octubre de 1988, 3 de abril de 1990, etc. (STS S. 13 de febrero de 1992).

Es admisible la motivacidon “in alliunde”, pues sefiala la jurisprudencia que es en exceso
formalista despreciar la motivacion por el hecho de que no conste en la resolucidon misma,
siempre que conste en el expediente administrativo.

En la STS Tribunal Supremo de 24 septiembre 2010 (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccion 5) se considera que no se ha vulnerado la presuncion de inocencia al considerar
acreditados debidamentemente los hechos en el expediente a través de informes detallados vy
pruebas fotograficas:

)

“FJ 32 Cuando la parte recurrente justifica la falta de culpabilidad y la lesion a la presuncion
de inocencia centra su alegato en lo que denomina “indeterminaciones contenidas en las
actas”, para extraer de ahf la conclusion del correcto cumplimiento de las normas sobre
almacenamiento de residuos y de una falta de prueba sobre el irregular depdsito.

(..) la sancidn de multa impuesta por la Administracion y confirmada por la Sala de instancia
es la prevista, como muy grave, en el articulo 34.3.a) de la Ley 10/1998, de 21 de abril,
de Residuos, que describe como tal «el ejercicio de una actividad descrita en la presente
ley sin la preceptiva autorizacion o con ella caducada o suspendida; el incumplimiento de
las obligaciones impuestas en las autorizaciones, asi como la actuacion en forma contraria
a lo establecido en esta ley, cuando la actividad no esté sujeta a autorizacion especifica,
sin que se haya producido un dario o deterioro grave para el medio ambiente o sin que
se haya puesto en peligro grave la salud de las personas». Y lo cierto es que la sentencia
no vulnera la presuncion de inocencia ni el principio de culpabilidad cuando considera
acreditado, a tenor de los detallados informes y las elocuentes fotografias que obran
en el expediente administrativo, la falta de seguridad del almacenamiento o depdsito
de residuos, al encontrarse los residuos a la intemperie y sobre suelo no permeable.
Obsérvese que en el derecho administrativo sancionador basta con la concurrencia de una
“simple inobservancia”, ex articulo 130.1 de la Ley 30/1992, que resulta palmaria atendida la
disposicion de los residuos y el sistema de almacenamiento observado”.

En relacion a las medidas provisionales, la presuncion de inocencia soélo puede ser
menoscabada por las sanciones en sentido propio, nunca por las medidas cautelares, salvo
si son tan desproporcionadas e irrazonables que esa desmesura les hace perder su caracter
asegurador para transformarse en punitivas. En consecuencia, se da una normal compatibilidad
de aquel derecho fundamental y de estas medidas, si guardan una proporciéon razonable con la
finalidad que las legitima en relacion con las circunstancias determinantes y, ademas, aparecen
suficientemente razonadas en la correspondiente motivacion (SSTC 105/1994; 108/1994;
24/1999; Auto TC 98/1986).
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No obstante, a pesar del caracter instrumental y provisional de las medidas cautelares propias,
en cuanto tiene una incidencia directa e inmediata en los derechos e intereses legitimos del
afectado y pueden afectar al articulo 24 CE, determina que estos actos que imponen medidas
provisionales deban tener acceso a los recursos y su correspondiente control judicial, es decir,
las mismas garantias que los actos administrativos.

Presuncion de
inocencia
58.2 LPACAP

® [ g carga de la prueba corresponde a quien acusa.
Nadie esta obligado a probar su propia inocencia.

4.6. Principios de prescripcion de infracciones
y sanciones v retroactividad

A. PRESCRIPCION DE INFRACCIONES Y SANCIONES

La prescripcidon consiste en la pérdida de un derecho o una situacién juridica, una vez
trancurrido el plazo establecido en la ley sin haberlo ejercitado. La prescripcion administrativa
opera automaticamente, de modo que, una vez transcurrido el plazo en cuestion, se pierde
irremediablemente, sin que sea preciso que se invogue por el sujeto pasivo ni que sea declarado
por la Administracion.

Responde a un principio de seguridad juridica, de modo que se garantiza que los ciudadanos
no queden sometidos indefinidamente al ejercicio del poder sancionador de la Administracion.
La STS (Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo, Secciéon 42), de 26 de noviembre de
1996, destaca que la prescripcion de las infracciones administrativas es cuestion de orden
publico, que ha de ser inexcusable conocimiento y obligada observancia de los Tribunales, que
deberan declararla de oficio, sin necesidad de que se alegue por el sujeto pasivo, ya que como
es bien sabido el Derecho administrativo sancionador se inspira en los mismos principios que
el Derecho penal, vy, por ello, la circunstancia de que la infraccion perseguida no haya prescrito
constituye una condicion objetiva necesaria para que se ejerza el poder sancionador de la
Administracion.

Las leyes de procedimiento administrativo (articulo 30 LRJSP) establecen una regulacion de la
prescipcion que se aplica en defecto de las que puedan estar previstas en ley especial, en las
que se establezcan las infracciones y sanciones especificas de la materia y que introduzcan una
regulacion propia. Es el caso de la LRSC, que en su articulo 51 determina:
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“Articulo 51. Prescripcion de las infracciones y sanciones

1. Las infracciones leves prescribiran al afo, las graves a los tres afios y las muy graves a los
Cinco arnos.

2. El plazo de prescripcion de las infracciones comenzara a contarse desde el dia en que
la infraccion se hubiera cometido.

3. En los supuestos de infracciones continuadas, e/ plazo de prescripcion comenzarg a
contar desde el momento de la finalizacion de la actividad o del ultimo acto con el que
la infraccion se consuma. En el caso de que los hechos o actividades constitutivos de
infraccion fueran desconocidos por carecer de signos externos, dicho plazo se computara
desde que estos se manifiesten.

4. Interrumpira la prescripcion la iniciacion, con conocimiento del interesado, del
procedimiento sancionador, reanudandose el plazo de prescripcion si el expediente
sancionador estuviera paralizado durante mdas de un mes por causa no imputable al
presunto responsable.

5. Las sanciones impuestas por la comision de infracciones leves prescribiran al arfio, las
impuestas por faltas graves a los tres afios y las impuestas por faltas muy graves a los cinco
anos.

6. El plazo de prescripcion de las sanciones comenzara a contarse desde el dia siguiente a
aquel en que adquiera firmeza la resolucion por la que se impone la sancion.

7. Interrumpira la prescripcion la iniciacion, con conocimiento del interesado, del
procedimiento de ejecucion, volviendo a transcurrir el plazo si aquel esta paralizado
durante mas de un mes por causa no imputable al infractor”.

Hay que remarcar que el término o la suspension de la prescripcion de la infraccion con la firma
de la resolucion sancionadora por el érgano competente requiere como requisito de eficacia que
esta resolucion sea notificada al interesado (la iniciacion “con conocimiento del interesado”).

Prescripcién de e Opera de oficio por el transcurso del plazo.

. . . Garantiza que los ciudadanos no queden
infracciones y sanciones sometidos indefinidamente al ejercicio del

30 LRJSP poder sancionador de la Administracion.

B. PRINCIPIO DE IRRETROACTIVIDAD

El principio de irretroactividad es aplicable como en el Derecho Penal Derecho administrativo
sancionador, por un lado como irretroactividad /in malam partem, fundamentado en el
principio de seguridad juridica, de modo que nadie puede ser condenado o sancionado por
acciones u omisiones que en el momento de producirse no constituyan delito, falta o infraccion
administrativa, de acuerdo con la legislaciéon vigente en ese momento (articulo 25.1 CE).
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Asi, el articulo 26. 1 de la LRJSP establece que “serdn de aplicacion las disposiciones
sancionadoras vigentes en el momento de producirse los hechos que constituyan infraccion
administrativa.”

Por otro lado, también se configura como retroactividad in bonam partem, de modo que “si la
norma posterior regula de una manera mas favorable la infraccion, bien haciéndola desaparecer,
bien reguldandola de modo menos severo, se entiende que la propia Ley opta por un ambito en
la proteccion de los bienes juridicos mas limitado y, por ello, la Administracion perderia el interés
legitimo por activar la potestad sancionadora” (STSJ Madrid de 13 de junio de 2000).

El articulo 26.2 LRJSP dispone que las disposiciones sancionadoras produciran efecto
retroactivo “en cuanto favorezcan al presunto infractor, o al infractor, tanto en lo referido a la
tipificacion de la infraccion como a la sancion y a sus plazos de prescipcion, incluso respecto de
las sanciones pendientes de cumplimiento al entrar en vigor la nueva disposicion.”.

i PI’InCIpr'.) _de e Seran de aplicacion las disposiciones sancionadoras
irretroactividad vigentes en el momento de producirse los hechos
26 LRJSP que constituyan infraccion administrativa.
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INFRACCIONES Y SANCIONES
1. Infracciones

Las Entidades Locales, de conformidad con lo establecido en el articulo 4.1f) de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, de Bases de Régimen Local (en adelante LBRL) tienen reconocida la potestad
sancionadora, pudiendo establecer los tipos de infracciones e imponer sanciones por el
incumplimiento de deberes, prohibiciones o limitaciones contenidos en las correspondientes
ordenanzas.

En la materia que nos ocupa, la Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados
(en adelante LRSC), en su titulo Ill sistematiza las obligaciones de los productores u otros
poseedores iniciales y gestores de residuos.

Dado gue el objeto del presente curso es la disciplina ambiental, cabe plantearse qué sucedera
ante el incumplimiento de las obligaciones establecidas por los sujetos responsables.

El incumplimiento de las obligaciones o prohibiciones establecidas en la normativa sera
sancionable cuando este tipificado legalmente como infraccion administrativa (ver tema 3.

Principio de tipicidad).

INnfracciones

1.1. Tipificacion

Tal y como se sefiala en la Unidad 3, el articulo 25 de la CE establece la reserva formal de ley
para tipificar infracciones y atribuir sanciones.

e Descripcion legal de una conducta
especifica a la que se conectard una
sancién administrativa (Garcia de
Enterria y Tomds Ramoén Fernandez)

De acuerdo con esta concepcion del principio de tipicidad, podemos definir la infraccion
administrativa como toda accion tipica, antijuridica y culpable.
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El elemento basico de la infraccion administrativa, el requisito previo de su existencia y punto
de referencia obligado es la accion -u omision-, de la que se predican los atributos indicados de
tipicidad, antijuricidad y culpabilidad. La finalidad de la tipificacion de determinadas conductas
como infracciones no es otra que la proteccion de un bien juridico (Ej.: el medio ambiente y la
salud de las personas en las infracciones en materia de residuos).

La tipificacién de infracciones permite proteger los bienes juridicos de modo distinto:

>

prohibiendo comportamientos activos positivos, dolosos o culposos que el ordenamiento
juridico veta como, por ejemplo, en materia de residuos, el abandono, vertido o eliminacion
incontrolado.

estableciendo mandatos de accidén: la norma prescribe llevar a cabo un determinado
comportamiento positivo de cuya inejecucion se derivan consecuencias punitivas.
Un amplisimo porcentaje de las infracciones consisten en la inejecucion de una accion
legalmente preceptuada. En materia de residuos son numerosas las obligaciones que se
establecen, por ejemplo, en relacion con los residuos peligrosos: no mezclar ni diluirlos
con otro tipo de residuos; almacenar, envasar y etiquetarlos en el lugar de produccion,
obligaciones de informar a las autoridades competentes, etc.

Fig. 1 Elementos del concepto de infraccidn

A'la vista de lo indicado, y teniendo en cuenta la relacion de la accién con el bien juridico que se
protege podemos establecer distintas categorias de infracciones:

>

Infracciones de lesidn: requieren el menoscabo del bien juridico protegido. Son muy
frecuentes en materia de medio ambiente, ya que la accion en si misma supone un dafio
o deterioro grave para el bien juridico que se protege. Ej: la entrega, venta o cesion de
residuos no peligrosos a personas fisicas o juridicas distintas de las sefialadas en LRSC.

Infracciones de peligro concreto: requieren que la accion desplegada implique un
riesgo para el bien juridico, pero al mismo tiempo para que la infraccion se consume
se exige un resultado que acredite que en la situacion concreta se produjo una efectiva
situacion de peligro para el bien juridico protegido. Asi, la LRSC tipifica como infraccion
muy grave, entre otras, la mezcla de las diferentes categorias de residuos peligrosos
entre si o de estos con los que no tengan tal consideracién, siempre que como
consecuencia de ello se haya puesto en peligro grave la salud de las personas o se
haya producido un dafio o deterioro grave para el medio ambiente.
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» Infracciones de peligro abstracto: en su tipificacion se prescinde el resultado de
peligro. Si el peligro es un dato estadistico, se denominan de peligro abstracto puro. Un
claro ejemplo son las infracciones que implican un riesgo para la salud. Asi la LRSC,
considera como infraccion muy grave el abandono, vertido o eliminacion incontrolados
de residuos peligrosos.

» Infracciones acumulativas o por acumulacién: no es necesario una peligrosidad
estadistica de la accion u omision llevada a cabo por el sujeto. Se caracteriza porque la
generalizacion de tal tipo de acciones u omisiones, en si mismas inocuas para el objeto
de proteccion, si tendria capacidad para afectarlo.

Con lo expuesto, podemos concluir que la Administracion cuando se enfrenta a la accion punitiva
de castigar hechos que entiende que son merecedores de sancion, imprescindiblemente tiene
que tener cobertura en una norma que describa de forma clara la accién infractora. No
puede castigar hechos que previamente no estén descritos en la ley ni tampoco, como luego
veremos, “estirar” el hecho tipificado para incluir en el mismo conductas que de forma clara no
tengan encaje en el precepto; es lo que se conoce como prohibicion de la aplicacién analdgica
de la norma sancionadora.

Por tanto, denunciado un hecho por el funcionario que tenga atribuida la funcion de vigilancia,
el instructor deberd cotejar el hecho con la infraccion descrita en la norma y comprobar si tiene
encaje en ella, si estd realmente “tipificada”.

1.2. Prohibicion de aplicacion extensiva
0 analdgica

El articulo 27 LRJSP, en su apartado cuatro establece que las normas definidoras de
infracciones y sanciones no serdan susceptibles de aplicacion analdgica.

El principio de tipicidad exige al legislador la descripcion detallada de todos los elementos del
antijuridico o conducta ilicita, y a la Administracion que aplica la norma la absoluta adecuacion
entre el hecho realizado y el tipo descrito en la norma

La sentencia del Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo contencioso-administrativo, de 2 de
noviembre de. 2010, lo interpreta del modo siguiente:

-0

“El articulo 25.1 de la Constitucion Espariola impide imponer sanciones por conductas
que en el momento de producirse no constituyeran infraccion administrativa segun la
legislacion entonces vigente. Y. conforme viene sefialando el Tribunal Constitucional,
esta garantia de predeterminacion normativa de los ilicitos y de las sanciones, derivada
del derecho fundamental a la legalidad sancionadora reconocido por el articulo 25.1 de la
Constitucion, tiene «como precipitado y complemento la de tipicidad, que impide que el
drgano sancionador actue frente a comportamientos que se situan fuera de las fronteras
que demarca la norma sancionadora» (sentencias 120/1996, FJ 8% 133/1999, FJ 2°).
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El maximo intérprete de nuestra Constitucion ha declarado que «en el momento aplicativo
del ejercicio de las potestades sancionadoras por los poderes publicos, estos estan
sometidos al principio de tipicidad, como garantia material, en el sentido de que, por un
lado, se encuentran en una situacion de sujecion estricta a las normas sancionadoras y,
por otro, les estd vedada la interpretacion extensiva y la analogia in malam partem,
es decir, la exégesis y aplicacion de las normas fuera de los supuestos y de los limites
que ellas determinan», de manera que «se proscriben constitucionalmente aquellas otras
incompatibles con el tenor literal de los preceptos aplicables o inadecuadas a los valores
que con ellos se intenta tutelar» (sentencia 52/2003, FJ 5°).

También ha dicho el Tribunal Constitucional que el articulo 25 de la Constitucion no tolera
«la aplicacion analdgica in peius de las normas penales y exige su aplicacion rigurosa,
de manera que solo se pueda anudar la sancion prevista a conductas que rednan todos
los elementos del tipo descrito y sean objetivamente perseguibles», doctrina que «es
sin duda aplicable a las infracciones y sanciones administrativas, pues a ellas se refiere
también expresamente» el mencionado precepto constitucional (sentencia 182/1990, FJ
39 véanse también, sobre el particular, las sentencias 111/1993, FJ 7% 75/2002, FJ 4% y
229/2003, FJ 169"

O como dice la sentencia del Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo contencioso-
administrativo, Seccién 62, de 13 de abril de 2002:

)

“En contra del parecer del Abogado del Estado, el responsable del fichero es quien decide
sobre la finalidad, contenido y uso del tratamiento automatizado y no quien le facilita
el dato en virtud de un contrato celebrado con aquel, de modo que sdlo el responsable
del fichero esta sujeto al régimen sancionador establecido en la aludida Ley Organica,
que no cabe extender a cualquier otra persona, pues, de hacerlo, como la sentencia
recurrida, se incurre en una aplicacion extensiva o analdgica del régimen sancionador,
prohibida por el articulo 25.1 de la Constitucion y 129.4 de la Ley de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, con manifiesta
conculcacion de los principios de legalidad y tipicidad, y, por consiguiente, dicha sentencia
recurrida debe ser anulada”.
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4 N\ ( N
e Sujeto responsable: el o |nterdiccion de la exégesis
que de forma expresa y aplicacion de las normas
tenga atribuida la fuera de los supuestos
responsabilidad por la y de los limites que ellas
norma legal. determinan.

Dimension Dimension

subjetiva objetiva

Fig. 2 Dimensiones de la aplicacion del principio de tipicidad.

1.5. Graduacion

Debe alertarse de entrada que “graduacion” de la infraccion y “graduacion” de la sancién son
cuestiones diferentes, mientras la graduacion de la infraccion esta relacionada con la gravedad
de la accion u omision del hecho en cuestion, la graduacion de la sancion, intimamente ligada
al principio de proporcionalidad, hace mencién no solo a la necesidad de que exista una
correlacion légica y racional entre la gravedad de la infraccion y la sancién prevista, sino que
dentro de la sancion, cuando se prevé distintos grados, habran de tenerse en consideracion las
circunstancias concurrentes para elegir dentro de esos grados el que ha de imponerse.

La infraccion se gradua en funcion de:

e E| hecho infractor.

La sancion se gradua en funcion de:

e | a correlacion légica con la infraccion.
e | 35 circunstancias concurrentes

Fig. 3. Resumen para la graduacion de la infraccidn y la sancion
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La graduacién de la infraccion sirve para estratificar, para calificar la infraccién, en funcién, tal
y como hemos sefialado, de la gravedad del hecho. En funcion de esa gravedad suelen dividirse
habitualmente entre leves, graves y muy graves. Mientras que en la graduacion de las sanciones
existe cierto margen de discrecionalidad para que el instructor del expediente determine la
sancion que procede en funcion de las circunstancias (reincidencia, intencionalidad, etc.), en
el caso de las infracciones ese margen es practicamente inexistente pues por aplicacion del
principio de tipicidad, la actividad u omisidn ilicita, resulta ya previamente, encuadrada, no solo
en un tipo de infraccidn sino en la categoria de leve, grave o muy grave (U otras que establezca
la norma sectorial correspondiente).

. e leves
Infracciones e graves
® MUy graves

e culpabilidad o intencionalidad
e continuidad o persistencia

e perjuicios causados

e reincidencia

Sanciones

Fig. 4. Calificacion de las infracciones y criterios de graduacion de las sanciones.

El articulo 27 de la LRJSP, establece con cardcter general:

)

I C.).

Las infracciones administrativas se clasificaran por la Ley en leves, graves y muy graves.”

En materia de residuos, la LRSC siguiendo el criterio anteriormente sefialado sefiala en su
articulo 46 lo siguiente:

“1. Las acciones u omisiones que contravengan esta Ley tendran el cardcter de infracciones
administrativas, sin perjuicio de las que puedan establecer las Comunidades Autonomas
como desarrollo de la misma. Estas infracciones se clasifican en muy graves, graves y
leves.

En relacién con las sanciones el articulo 29.3 de la LRJSP al regular el contenido del
principio de proporcionalidad de las sanciones enumera los criterios de cardcter general que
se han de considerar especialmente en la graduacion de la sancion:

106



DISCIPLINA AMBIENTAL

INFRACCIONES Y SANCIONES
1. Infracciones

3. En la determinacion normativa del régimen sancionador, asi como en la imposicion de
sanciones por las Administraciones Publicas se deberd guardar la debida idoneidad y
necesidad de la sancion a imponer y su adecuacion a la gravedad del hecho constitutivo
de la infraccion. La graduacion de la sancion considerara especialmente los siguientes
criterios:

a) £l grado de culpabilidad o la existencia de intencionalidad.
b) La continuidad o persistencia en la conducta infractora.
¢) La naturaleza de los perjuicios causados.

d) La reincidencia, por comision en el término de un afio de mds de una infraccion
de la misma naturaleza cuando asf haya sido declarado por resolucion firme en via
administrativa.

Dado que los criterios de graduacion previstos en la LRJSP no constituyen un numerus clausus,
la LRSC, en su articulo 48, establece unos criterios especificos en razén de la materia:

Cuando una norma contempla distintos criterios de graduacion, no tienen que ponderarse
todos y cada uno de ellos, sino que su valoracion dependera de las circunstancias del caso.

LRJSP AGRAVANTES/ATENUANTES

- Culpabilidad.
- Intencionalidad.
- Continuidad o persistencia conducta

- Repercusion.
- Trascendencia salud y seguridad de

infractora. las personas, medio ambiente o bienes
- Naturaleza de los perjuicios protegidos por la Ley.
caL.Jsa.dos. ‘ - Circunstancias del responsable, grado de
- Reincidencia. intencionalidad, participacion y beneficio
obtenido.
- Reincidencia.

- Irreversibilidad de los dafios o deterioros.

Fig. 5 Criterios de graduacidn de las sanciones segun la LRJSP y la LRSC, ésta ultima especificos
en materia de residuos y suelos contaminados.
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1.4. Prescripcion

Al igual que en el tema de la graduacion, también en el de la prescripcion debe diferenciarse
entre prescripcion de la infraccion y prescripcion de la sancion. Tal y como velamos en
la Unidad 3, el tiempo transcurrido juega un papel determinante de cara a extinguir bien
la responsabilidad por el ilicito cometido (en la infraccion) bien por la inactividad de la
Administracion para hacer cumplir la sancion impuesta (en el caso de la sancion).

En materia de residuos, el articulo 51 de la LRSC regula los plazos de prescripcion tanto de las
infracciones como de las sanciones.

Este es el caso de la LRSC, que en su articulo 51 determina:

)

“Articulo 51. Prescripcion de las infracciones y sanciones

1. Las infracciones leves prescribiran al afo, las graves a los tres afos y las muy graves a los
Cinco anos.

2. El plazo de prescripcion de las infracciones comenzara a contarse desde el dia en que
la infraccion se hubiera cometido.

3. En los supuestos de infracciones continuadas, e/ plazo de prescripcion comenzara a
contar desde el momento de la finalizacion de la actividad o del dltimo acto con el que
la infraccion se consuma. En el caso de que los hechos o actividades constitutivos de
infraccion fueran desconocidos por carecer de signos externos, dicho plazo se computara
desde que estos se manifiesten.

4. Interrumpira la prescripcion la iniciacion, con conocimiento del interesado, del
procedimiento sancionador, reanudandose el plazo de prescripcion si el expediente
sancionador estuviera paralizado durante mds de un mes por causa no imputable al
presunto responsable.

5. Las sanciones impuestas por la comision de infracciones leves prescribirdn al arfio, las
impuestas por faltas graves a los tres anos y las impuestas por faltas muy graves a los
Cinco arnos.

6. £l plazo de prescripcion de las sanciones comenzara a contarse desde el dia siguiente a
aquel en que adquiera firmeza la resolucion por la que se impone la sancion.

/. Interrumpira la prescripcion la iniciacion, con conocimiento del interesado, del
procedimiento de ejecucion, volviendo a transcurrir el plazo si aquel esta paralizado
durante mas de un mes por causa no imputable al infractor”.

En materia de residuos ha de llamarse la atencion en cuanto a la problematica del inicio del
plazo para computar el plazo de prescripcion de la infraccidn, pues mientras que para
aquellos supuestos de hechos, digamos de “tracto Unico”, que se consuman en el momento
de producirse la actividad (imaginemos el caso de un vecino que deposita la basura fuera
de horario y es denunciado en el momento por el agente municipal) el plazo de prescripcion
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comenzard a contarse desde el dia en que la infraccion se hubiera cometido. En aquellos
supuestos de “tracto continuado”, en los que el hecho perdura durante un determinado
tiempo el inicio del computo del plazo no comenzara el dia que se inicia el hecho, la actividad
infractora, sino el dia en que tiene lugar el Ultimo hecho o acciéon que conforma la infraccion.
Sirva como ejemplo lo sefialado en la Sentencia niim 658/2004, de 17 de septiembre:

)

TERCERO.- En primer lugar se alega la prescripcion de la infraccién en base a que el
articulo 132.1 de la Ley 30/1992, de régimen juridico de las Administraciones Publicas y del
procedimiento administrativo comun, establece que las infracciones leves prescribiran a
los seis meses, de modo que al realizarse en el caso presente el 21 de noviembre de 2001
las diligencias instruidas por la Guardia Civil, en las que consta la existencia del depdsito de
restos de madera, habiendo tenido la Administracion conocimiento de los hechos el 17 de
diciembre de 2001, cuando el 21 de junio de 2002 se dictd el acuerdo de iniciacion habria
transcurrido aquel plazo.

Dicha alegacion no puede ser acogida, en primer lugar porque se trata de una infraccion
continuada, de manera que el dia inicial para el cémputo del plazo prescriptivo no tiene
la fecha exacta que pretende la actora, en sequndo lugar porque lo decisivo es que el
acuerdo de iniciacion estuvo motivado por la posible comision de una infraccion grave, por
lo que el plazo prescriptivo a tener en cuenta habria de ser el de dos afios del articulo 132.1
de la Ley 30/1992, pues solo tras las oportunas investigaciones se degradé la calificacion a
leve, y en tercer lugar porque esta alegacion es novedosa en esta via jurisdiccional, ya que
no se esgrimio previamente ante la Administracion.

Debe tenerse en cuenta que el plazo de prescripcién se interrumpe si la Administracion durante
el plazo de prescripcidn establecido realiza la actividad necesaria para perseguir y castigar la
infraccion, tal cual es el inicio del expediente sancionador.

Transcurrido el plazo de prescripcion sin que la Administracion haya desplegado actividad
alguna, o aun existiendo actividad, si ésta no ha sido notificada al interesado, la infraccion
habra prescrito y aquella habra perdido la accion para perseguir la infraccion. El articulo 51.4
de la LRSC establece que “interrumpird la prescripcion la iniciacion, con conocimiento del
interesado, del procedimiento sancionador”. No es suficiente, por tanto, que la Administracion
haya adoptado el acuerdo si este no ha llegado a conocimiento del infractor, es necesario,
ademas gue lo haya notificado en ese plazo.

A su vez, el plazo de prescripcion se reanuda si, iniciado el expediente sancionador, este
permanece paralizado durante mas de un mes por causa no imputable al presunto
responsable (articulo 51.4 in fine).

No habra prescripcion si iniciado el expediente dentro del plazo legal el expediente concluye
una vez transcurrido dicho plazo pero antes de concluir el plazo de caducidad del expediente.
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PLAZOS PRESCRIPCION INFRACCIONES LRSC

MUY
GRAVES:

5 ANOS

LEVES: GRAVES:
1ANO 3 ANOS

Fig. 6. Plazos de prescripcion de las infracciones en la LRSC (articulo 51)

1.5. Tipos de infracciones en materia de residuos:
normas definidoras de infracciones.
Algunos ejemplos

En materia de residuos, la norma con rango de Ley estatal que da cobertura formal a la potestad
sancionadora de las Administraciones Publicas es la LRSC. Asi mismo, en el bloque de normas
con rango de ley que conforman el marco de legalidad estardn todas las leyes dictadas por las
Comunidades Autdonomas en la materia (citadas testimonialmente en Ud.1 epigrafe 2)

Las competencias relativas a la potestad disciplinaria, de inspeccién y sancion se encuentran
distribuidas entre la Administracion General del Estado, las Comunidades Auténomas vy los
Entes Locales y se relacionan en el articulo 12 de la LRSC “Competencias administrativas,” tal y
como se muestra a continuacion:

O

2 La Administracion General del Estado debera ejercer la potestad de vigilancia e
inspeccion, y la potestad sancionadora en e/ ambito de sus competencias,

4. Corresponde a las Comunidades Autdnomas, la autorizacion, vigilancia, inspeccion
VY sancion de las actividades de produccion y gestion de residuos; (..), asi como las de
los traslados en el interior del territorio del Estado y la inspeccion y sancion derivada, el
ejercicio de la potestad de vigilancia e inspeccion, y la potestad sancionadora en e/ ambito
de sus competencias; cualquier otra competencia en materia de residuos no incluida en los
apartados 1, 2, 3y 5 de este articulo.

5. Corresponde a las Entidades Locales, o a las Diputaciones Forales cuando proceda:

b) El ejercicio de la potestad de vigilancia e inspeccion, y la potestad sancionadora en e/
ambito de sus competencias.
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Respecto de su antecedente la ley 10/1998, el régimen sancionador contenido en la LRSC tipifica
con mayor precision las infracciones. Asi mismo, la LRSC amplia la potestad sancionadora
de los titulares de los entes locales, vy a través de la aprobaciéon de la Ley 11/2012, de 19 de
diciembre, de medidas urgentes en materia de medio ambiente, se introdujo una modificaciéon
que aporta mayor seguridad juridica al articulo 49. 3 de la LRSC, de modo que se concreta
que las competencias de los entes locales en el supuesto de abandono, vertido o eliminacion
incontrolados de los residuos estan referidas a los tipos de residuos cuya recogida y gestion
corresponde a las entidades locales.

La Disposicion transitoria segunda de la LRSC establece que las Entidades Locales aprobaran
las ordenanzas previstas en el articulo 12. 5 de esta Ley en el plazo de dos afios desde la entrada
en vigor de esta Ley. En ausencia de la aprobacion de tales ordenanzas, se aplicaran las normas
dictadas por las Comunidades Auténomas.

En sintesis, las ordenanzas municipales podran tipificar infracciones y establecer sanciones
segun lo que se determine en las leyes sectoriales, en este caso las leyes en materia de gestion
de residuos, tanto estatal, LRSC, como las Leyes autondmicas.

Asi mismo, de acuerdo con los articulos 139, 140 y 141 de la LBRL, en aquellas esferas en
las que no encuentren apoyatura en la legislacion sectorial o que no se haya contemplado
en esta, pueden tipificar infracciones y establecer sanciones pecuniarias siempre en defensa
de la convivencia ciudadana en los asuntos de interés local y de los servicios y el patrimonio
municipal. Los preceptos citados de la LBRL establecen criterios de tipificacion de las
infracciones y las correspondientes escalas de sanciones.

1.5.1. Incumplimiento de obligaciones en relacion
con los residuos peligrosos

Veiamos en el epigrafe 1.2 que la tipificacién de infracciones puede proteger un bien juridico
determinado de distintos modos, pudiendo ser mediante el establecimiento de mandatos de
accion de cuyo incumplimiento se derivan consecuencias punitivas.

Son numerosas las obligaciones que el texto de la LRSC establece, por ejemplo, en relacion
con los productores u otros poseedores de residuos peligrosos:

) Informar inmediatamente a la administracion ambiental competente en caso de
desaparicion, pérdida o escape ([art. 17.4 ©)]

D Separarlos por tipos de materiales (art. 17.5).

» Elaborary remitir a la Comunidad Autdonoma un estudio de minimizacion (art. 17.6)
» Suscribir una garantfa financiera gue cubra las responsabilidades (art. 17.7)

» No mezclar ni diluirlos con otro tipo de residuos (art. 18.2)

» Almacenar, envasar y etiguetarlos en el lugar de produccion Art. 18.3).
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» Cumplir con requisitos recogidos en el procedimiento reglamentariamente establecido
(art. 17.6).

En relaciéon con esta ultima obligacion, cabe recordar que el régimen de infracciones
establecido en el Real Decreto 833/1988, de 20 de julio, por el que se aprueba
el Reglamento para la ejecuciéon de la Ley 20/1986 basica de residuos toxicos y
peligrosos, ha sido derogado por el Real Decreto 180/2015, de 13 de marzo por el
que se regula el traslado de residuos en el interior del territorio del Estado.

El incumplimiento de las obligaciones en relacion con este tipo de residuos queda encuadrado
en la categoria de infracciones muy graves.

Ello es perfectamente comprensible si atendemos a la definicion de residuo peligroso que
nos ofrece el articulo 3 e) de la LRSC: es aquel residuo que presenta una o varias de las
caracteristicas peligrosas enumeradas en el anexo Ill, y aguél que pueda aprobar el Gobierno
de conformidad con lo establecido en la normativa europeao en los convenios internacionales
de los que Espafa sea parte, asi como los recipientes y envases que lo hayan contenido. El
anexo lll de la ley enumera y define, entre otras, las siguientes caracteristicas de los residuos
que permiten calificarlos como peligrosos: explosivo, oxidante, faciimente inflamable, iirtante,
nocivo, toxico, corrosivo, infeccioso, etc

Consecuentemente, las infracciones muy graves tipificadas en el articulo 46 de la LRSC
referentes a los residuos peligrosos son las siguientes:
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La mezcla de las diferentes
categorias de residuos

peligrosos entre si o de estos

INFRACCIONES Lcae:ig:(;gea;evs(iegtuaog con los que no tengan tal

X consideracion, siempre que
MUY GRAVES peligrosos a personas o pre d
como consecuencia de ello se

fisicas o juridicas :
RESIDUOS distintas de las haya puesto en peligro grave

PELIGROSOS Cehalo ety la salud de Ias_ personas o se
haya producido un daio o

deterioro grave para el medio
ambiente.

La entrada en el territorio nacional procedentes de otro
Estado miembro de la Unién Europea o de un pais tercero,
asi como la salida hacia los citados lugares, sin obtener
los permisos y autorizaciones exigidos por la legislacion
comunitaria o convenios internacionales de los que Espaiia
forma parte.

El abandono, vertido
o eliminacién
incontrolado.

La aceptacion de residuos peligrosos en
condiciones distintas de las que aparezcan
en las correspondientes autorizaciones
y comunicaciones, o en las normas
establecidas en la LRSC.

La elaboracién, importacion o adquisicion
intracomunitaria de productos con
sustancias o preparados prohibidos por la
peligrosidad de los residuos que generan.

Fig. 7 Infracciones muy graves tipificadas en la LRSC (articulo 46).

En parecidos términos se tipifican las infracciones referentes a los residuos peligros en la
normativa autonomica: articulo 71 de la Ley 57/2003, de 20 de marzo de Residuos de la
Comunidad de Madrid y articulo 61 de la Ley 10/2008, de 3 de noviembre, de residuos de
Galicia.

Finalmente, cabe sefialar que las Entidades Locales podran, a través de sus ordenanzas,
obligar al productor o a otro poseedor de residuos peligrosos domésticos o de residuos cuyas
caracteristicas dificulten su gestion a que adopten medidas para eliminar o reducir dichas
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caracteristicas 0 a que los depositen en la forma y lugar adecuados. Consecuentemente, el
incumplimiento de dicha obligacion podra estar tipificado como infraccion en la ordenanza que
se trate.

Como ejemplo de relato factico de hechos constitutivos de la infraccidon consistente en la
mezcla de residuos peligrosos, cabe citar la Sentencia nim. 141/2004 de 25 febrero del
Tribunal Superior de Justicia de Galicia, (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 12):

4('\

“En todo caso, con las actas e informes de la Inspeccion ambiental se han acreditado con
claridad tanto el almacenamiento indiscriminado y mezclado, y sin previa segregacion, de
residuos peligrosos, como aceites usados, taladrinas, bidones vacios de hidrocarburos,
transformadores con PCBS (piralenos), baterias usadas, hilas mezcladas con hidrocarburos
y otro utiles de limpieza, con residuos industriales inertes, como restos de ladrillos,
chatarra de diferente tipo, restos de plastico, trozos de madera, pallets no aprovechables,
restos de carbon de coque, y residuos asimilables a urbanos, como papeles de oficina y
restos de plastico de embalaje, como el incumplimiento por parte de la empresa, dedicada
a la fabricacion de productos de arcilla cocida (ladrillo hueco y perforado) y que no esta
dada de alta como pequerio productor de residuos peligrosos ante la Direccion General
de Calidad y Evaluacion Ambiental, de la obligacion de entrega de los residuos a gestor
autorizado.”

Finalmente, cabe hacer referencia a las infracciones muy graves tipificadas en las letras ©) y
d) del articulo 46 de la LRSC. La letra ¢) hace referencia al abandono, vertido o eliminacion
incontrolados de residuos peligrosos y la letra d) al abandono, vertido o eliminacion
incontrolado de cualquier otro tipo de residuos, pero requiere que se haya “puesto en peligro
grave la salud de las personas o se haya producido un dafio o deterioro grave para el medio
ambiente”.

En relacion con dichas conductas y su correcta subsuncion en los hechos denunciados, asf
como la graduacioén de la sancién que corresponda imponer en su caso, puede servirnos como
criterio interpretativo lo sefalado en la Sentencia num. 735/2003 de 23 julio del Tribunal
Superior de Justicia de Galicia, (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 12)

-0

“Dado que en el acta de inspeccion que sirve de origen a la denuncia se hace constar que
en la parte trasera del establecimiento de Talleres Bagomar se encuentran amontonadas
ruedas y latas de aceite con signos de derrame de dicho aceite en la superficie el suelo,
que se halla afectado por el contenido de aquél, al estar negro, resulta evidente la
constatacion del abandono, vertido o eliminacion incontrolada de dicho residuo, por lo
que existe total correspondencia entre la norma que tipifica la infraccion y la accion que ha
constituido el objeto del expediente, lo que da lugar a que debe desestimarse esta primera
alegacion, al existir la predeterminacion normativa de la conducta ilicita y de la sancion
correspondiente, propias del principio de tipicidad, y una perfecta adecuacion de los
hechos imputados, que, por ello, han resultado correctamente incardinados en la norma
sancionadora.

¢.)
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Desde el momento en que ni siquiera ha tratado e desvirtuarse la veracidad de /o recogido
en el acta de inspeccion (que se confirma con la vision de las fotografias acompariadas,
ha de considerarse acreditada la existencia de las ruedas y latas de aceite amontonadas
con signos evidentes de derrame sobre la superficie del suelo como realidad factica del
abandono o eliminacion incontrolada de dicho residuo.

Tampoco puede acogerse el quinto de los motivos en que el recurso se funda, pues el
dano o deterioro para el medio ambiente o el peligro para la salud de las personas son
presupuestos para la existencia de una infraccion diferente a /a calificada en este caso,
en concreto la del apartado c¢) del articulo 34.2 (referido a residuos no peligrosos) o la
muy grave del articulo 34.3.b), que no son las aqui aplicadas. Por otra parte, precisamente
por el importe minimo con que se sanciona no es esencial la determinacion de la cuantia
del dafio medioambiental, que se presume existente en el abandono, vertido o
eliminacion incontrolados de un producto peligroso como el aceite usado, pues aquella
concrecion podria exigirse para la graduacién de la sancion pero no cuando aquella
sancion es la minima.

1.5.2. Incumplimiento de obligaciones relativas al sometimiento
al régimen de autorizacidon o comunicacion previa

La LRSC establece con cardacter general, en su articulo 27, que las actividades de produccion
y gestion de residuos, asi como las instalaciones en que vayan a desarrolllarse, quedan
sometidas al régimen de autorizacion y comunicacion previa. Consecuentemente, el ejercicio
de estas actividades sin la preceptiva autorizacion o comunicacién es constitutivo de infraccién
muy grave siempre que haya supuesto peligro grave o dafo para la salud de las personas,
dario o deterioro grave para el medio ambiente o cuando la actividad tenga lugar en espacios
protegidos. Cabe recordar, en relacion con este elemento valorativo del tipo infractor, que la
LRSC tiene por objeto regular la gestion de los residuos impulsando medidas que prevengan
su generacion y mitiguen los impactos adversos sobre la salud humana y el medio ambiente
asociados a su generacion y gestion. Salud humana y medio ambiente son, por tanto, los bienes
juridicos protegidos. No basta, por tanto, la contravencion de la norma administrativa para que
se considere que se ha cometido una infraccién muy grave, sin que se requiere algo mas como
elemento de tipicidad: la gravedad del dafio, peligro o deterioro.

Tal y como la LRSC sefiala en su exposicion de motivos, con la nueva regulacién de la
materia se han suprimido determinadas autorizaciones administrativas y se han sustituido
por comunicaciones previas al inicio de las actividades, por lo que, consecuentemente, la ley
refuerza las potestades de las administraciones publicas para la inspeccion, la vigilancia vy el
control de las actividades relacionadas con los residuos y los suelos contaminados.

Las infracciones muy graves en relacion con el régimen de autorizaciones SIEMPRE que haya
supuesto peligro grave o dafio para la salud de las personas, dafio o deterioro grave para el
medio ambiente o cuando la actividad tenga lugar en espacios protegidos, tipificadas en el
art. 46.2 son las siguientes.
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Fig. 8 Infracciones muy graves tipificadas en la LRSC (articulo 46.2).

En parecidos términos se tipifican las infracciones referentes a los residuos peligros en la
normativa autondémica articulo 74 del Texto Refundido de la Ley reguladora de los residuos
de Catalufia, aprobado por Decreto Legislativo 1/2009, de 21 de julio, articulo 137.4 del Decreto
73/2012, de 20 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de Residuos de Andalucia.

En cambio, las conductas relacionadas cuando NO supongan un peligro grave o un dafio a la
salud de las personas o no se ha producido en dafo o deterioro para el medio ambiente, estan
tipificadas como infracciones graves en el articulo 46.3 letras a),b) y ).

Cabra dilucidar pues, en esto supuestos concretos la frontera entre el ilicito administrativo que
tipifica una conducta infractora en funcion de un dafio o deterioro grave del medio ambiente, y
el elicito penal que catiga la produccion de un dafio sustancial de caracter ambiental.

Sobre la definicion de dafio tendrd que acudirse que puedan servir de pauta interpretativa de
su significado. a las establecias en la normativa de responsabilidad medioambiental, pero sobre
el caracter de grave y/o sustancial de esa dafio ambiental no hay referentes legislativos.

En cualquier caso, dado que se trata de un elemento del tipo cuya concurrencia debe
determinarse en la concreta prueba, cabe destacar que la inevitable valoracion de la prueba
la que ha de tener en cuenta que dos elementos esenciales integran el concepto de peligro:
probabilidad y cardcter negativo de un eventuual resultado.

Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental, en su articulo 2 nos
ofrece la siguientes definiciones:
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Dafio medioambiental: danos al suelo, es decir, cualquier contaminacion del suelo que suponga
un riesgo significativo de que se produzcan efectos adversos para la salud humanan o para el
medio ambiente debidos al depdsito, vertido o introduccion directos o indirectos de sustancias,
preparados, organismos o microorganismos en el suelo o en el subsuelo.

Danos: el cambo adverso y mensurable de un recurso natural o el perjuicio de un servicio de
recursos naturales, tanto si se produce directa como indirectamente

1.5.3. Incumplimiento de obligaciones relativas al deber de
colaboracion: obstruccion a la actividad de vigilancia,
inspeccion y control de las Administraciones Publicas

El articulo 44.2 de la LRSC establece la obligacién de los titulares de las entidades y empresas
que lleven a cabo operacioes de tratamiento de residuos con cardcter profesional, los agentes
y negociantes y los establecimientos y empresas que produzcan residuos estaran obligados a
prestar toda la colaboracion a las autoridades competentes, incluida la puesta a disposicion del
archivo cronoldgico a que se refire el articulo 40, debidamente actualizado, a fin de permitirles
realizar los examenes,controles toma de muestras, recogida de informacién, comprobacién de
la documentacion y cualquier otra operacion para el cumplimiento de su mision.

El tipo de la infracciéon viene constituido por aquella actuaciéon del administrado tendente a
evitar de modo indubitado que los agentes que actuan por cuenta de la Administracion puedan
llevar a cabo esas labores de inspeccidn, vigilancia y control necesarias para comprobar si aquel
cumple con las obligaciones gque le incumben. Su comisién admite conductas muy diversas,
como impedir el acceso a las instalaciones o0 a una parte de ellas o0 a determinados recintos,
la negativa a realizar las indicaciones de los agentes y/o a facilitar la informacion sollicitada,
la ocultacion de datos, ofrecer resistencia activa o pasiva al examen de los documentos de
llevanza y conservacion obligatoriia segun la ley, etc. Para que exista obstruccion, es necesario
que el inspector se haya identificado previamente y que esté haciendo uso legitimo de sus
facultades.

En el caso de la LRSC el incumplimiento de esta obligacion es calificado como infraccion grave
y el tipo infractor esta descrito en el articulo 46.3 i) de la LRSC.

obligacion obstruccion
prestar actividad
colaboracion vigilancia,
agentes inspeccion Grave
inspectores y control

Infraccion

Fig. 9 Criterios de obligacion y obstruccion que definen la infraccion grave de obstac segun la LRSC.
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En el mismo sentido, se recoge esta infraccion en la normativa autondémica. Vease por ejemplo
el art. 72 k) de la Ley 57/2003, de 20 de marzo, de Residuos de la Comunidad de Madrid.

En cambio, debemos sefialar que la conducta consistente en el mero retraso en el suministro de
la documentacion que haya que proporcionar a la adminsitracion de acuerdo con lo estableciso
por la normativa aplicable, en las estipulaciones contenidas en las autorizaciones o que deba,
en su caso, acompafar a la comuncicaidn, es constitutiva de infraccion leve de acuerdo con lo
establecido en el art. 46.4 a) de la LRSC.

1.5.4. Irregularidades en el depdsito de residuos

El articulo 25.2 b) de la LBRL atribuye a los Ayuntamientos competencias, en los términos
de la legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas, en materia de gestion de los
residuos sélidos urbanos estableciendo, asimismo, en su articulo 26. 1.a) y b) la obligacién de
prestar los servicios de limpieza viaria y de recogida (en todos los municipios) y tratamiento de
residuos (municipios con poblacion superior a 25.000 habitantes).

Dado que, a su vez, de acuerdo con lo establecido en el articulo 4.1 f) de la citada LBRL, tienen
reconocida la potestad sancionadora, pudiendo establecer los tipos de infracciones e imponer
sanciones por el incumplimiento de deberes, prohibiciones o limitaciones contenidos en las
correspondientes ordenanzas, segun se determine en las leyes sectoriales (en este caso, LRSC).
Asi mismo, de acuerdo con los articulos 139, 140 y 141 de la LBRL, en defensa de la convivencia
ciudadana en los asuntos de interés local y de los servicios y el patrimonio municipal, cabe hacer
referencia en este epigrafe a las infracciones tipificadas por las Ordenanzas locales relativas a
los residuos urbanos o municipales generados y depositados en el municipio. Llegados a este
punto cabe recordar, que las competencias de los entes locales en el supuesto de abandono,
vertido o eliminacion incontrolados de los residuos estan referidas a los tipos de residuos cuya
recogida y gestion les corresponde.

Podemos citar las siguientes infracciones relacionadas con el depdsito de residuos extraidas
tanto en la Ordenanza Marco de recogida de residuos elaborada por la Federacién Espafiola de
Municipios y Provincias y las tipificadas en la Ordenanza de Limpieza de los Espacios Publicos y
Gestion de Residuos de la Ciudad de Madrid de 27 de febrero de 2009.

Se consideraran infracciones leves las siguientes conductas:

a) Depositar los residuos de pequefia entidad fuera de los elementos del mobiliario
destinados a tal fin.

b) Arrojar o verter residuos que ensucien los espacios publicos, dar de comer a animales
o realizar otras de las conductas prohibidas en el articulo 14 de la Ordenanza.

¢) Manipular, rebuscar o extraer residuos depositados en recipientes instalados en la via
publica, de conformidad con el articulo 14..

d) Abandonar o verter en los espacios publicos residuos derivados del consumo privado,
de conformidad con el articulo 33.8.
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e) Depositar los residuos sin separarlos por fracciones o en contenedores o puntos de
recogida distintos a los identificados para cada fraccidon de residuos o contraviniendo
lo dispuesto en la presente Ordenanza.

f) Incumplir los horarios de depdsito y entrega de residuos.
Se consideran infracciones graves:

a) Abandonar muebles, enseres, electrodomésticos y trastos viejos, bolsas, envases
o similares, de conformidad con el articulo 14.k; o depositarlos en los recipientes
destinados a los residuos domésticos para que sean retirados por los camiones
recolectores de la recogida domiciliaria

b) Depositar directamente en los espacios publicos cualquier clase de escombros o
residuos procedentes de obras de construcciéon, remodelacion o demolicion, de
acuerdo con el articulol4.l.

d) Almacenar material de construccion, arena, ladrillos, cemento o similares en la
via publica fuera de los limites de la valla protectora de las obras sin usar los
contenedores para su acopio, conforme establecen los articulos 14.m y 18.2.

¢) Incumplir la obligacion de recogida y limpieza inmediata de las deyecciones de perros
u otros animales y demds obligaciones en relacion con animales domésticos, de
conformidad con el articulo 21.

d) Entregar los residuos urbanos a gestor no autorizado, de conformidad con el articulo
27.a.

e) Manipular o extraer los residuos propiedad publica de sus correspondientes
recipientes normalizados, de conformidad con el articulo 33.6.

f) Abandonar, depositar, verter o eliminar de forma incontrolada residuos en los espacios
publicos, de conformidad con el articulo 33.8.

g) Efectuar acopio o vertido de RCD en lugar no autorizado, de conformidad con los
articulos 42y 43.

h) Abandonar en las vias y espacios publicos vehiculos declarados residuo urbano, de
conformidad con el articulo 49.3.

i) Abandonar cadaveres de animales o su inhumacién o incineracion, de conformidad
con el articulo 51.1.

Se consideran infracciones muy graves:

a) Efectuar acopio o vertido de RCD en lugar no autorizado, de conformidad con los
articulos 42 y 43, siempre que se haya puesto en peligro grave la salud de las personas
o el medio ambiente.

b) Abandonar cadaveres de animales o su inhumacion o incineracion, de conformidad
con el articulo 51.1. siempre gque se haya puesto en peligro grave la salud de las
personas o el medio ambiente.
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¢) El abandono o vertido incontrolado de cualquier tipo de residuos municipales cuando
se haya puesto en peligro grave la salud de las personas o se haya producido un dafio
o deterioro grave para el medio ambiente.

Sobre la posibilidad de la tipificacion como infraccion, en relacion con la materia que nos ocupa,
de la conducta consistente en el reparto publicitario indiscriminado en la via publica, cabe
considerar lo sefialado en la Sentencia nim. 586/2004 de 20 abril, del Tribunal Superior de
Justicia de Madrid, (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 22 ):

40

Y en el mismo sentido de lo anteriormente expuesto, ha de reconocerse la procedencia
de la resolucion sancionadora, objeto del recurso, en tanto en cuanto admitia la
responsabilidad de la entidad sancionada, con arreglo a lo dispuesto en el art. 132.2 de
la Ordenanza en la medida en que establece una responsabilidad de las personas fisicas
o juridicas que gestionan la publicidad a través de los folletos referidos en la denuncia.
Dicha responsabilidad, si no verdaderamente objetiva, se justifica en el deber de garante
que asumen quienes desarrollan la publicidad a través de folletos, de evitar que por
el hecho de quedar desprendidos y sin control en la via publica lleguen a ensuciar
y deteriorar la imagen de la ciudad y su publico ornato. Deber de garante que tiene
su origen en la prevision contemplada en el art. 33 de la Ley 10/98 cuando expresa que
«los residuos tendran siempre un titular responsable, cualidad que correspondera al
productor o poseedor o gestor de los mismos». Lo que resulta I6gico, so pena de que a
falta de responsabilidad del promotor de dicha actividad de publicidad puede quedar
afectado el medio ambiente urbano ante una conducta indiscriminada de reparto
publicitario sin control alguno, siendo asi que quien se favorece de tal actuar debe
asumir o pagar las consecuencias del mismo.

Ordenanzas locales

Tipificar infracciones Establecer sanciones

A 4

Por incumlimiento de deberes, prohibiciones y limitaciones

Contenidos en las ordenanzas Segun se determine en LRSC

En defensa convencia ciudadana en los asuntos de interés local

del uso de los servicios publicos del patrimonio municipal

Fig. 10 Requisitos de la habilitacion legal que realiza el Tit. XI LBRL a favor de las ordenanzas locales
para tipificar infracciones y establecer sanciones.
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| as sanciones

2.1. Las sanciones. Graduacion

La sancién puede definirse de acuerdo con Garcia de Enterria como “un mal infligido por la
Administracion a un administrado como consecuencia de una conducta ilegal”. Este mal
consistird siempre en la privacién de un bien o de un derecho, o en la imposicién de una
obligacidon de pago de una multa, entre otros. Son actos administrativos restrictivos de
derechos, ya que son limitativas de la libertad individual. Asi lo expreso la STC 42/87, de 9 de
abril.

La regulacion de las sanciones ligadas a las infracciones administrativas la encontramos en el
articulo 27 de la LRJSP que proclama el principio de tipicidad:

)

“1. Solo constituyen infracciones administrativas las vulneraciones del ordenamiento
Juridico previstas como tales infracciones por una Ley, sin perjuicio de lo dispuesto para la
Administracion Local en el titulo XI de la Ley 7/1985, de 2 de abril.

Las infracciones administrativas se clasificaran por la Ley en leves, graves y muy graves.

2. Unicamente por la comision de infracciones administrativas podrdn imponerse
sanciones que, en todo caso, estaran delimitadas por la Ley.

3. Las disposiciones reglamentarias de desarrollo podran introducir especificaciones o
graduaciones al cuadro de las infracciones o sanciones establecidas legalmente que, sin
constituir nuevas infracciones ni sanciones ni alterar la naturaleza o limites de las que la Ley
contempla, contribuyan a la mas correcta identificacion de las conductas o a la mas precisa
determinacion de las sanciones correspondientes.

4. Las normas definidoras de infracciones y sanciones no seran susceptibles de
interpretacion analogica”.

Es decir, se requiere que de forma ineludible con caracter previo a la comisién del hecho
infractor exista una ley que haya establecido que tal hecho es constitutivo de una infraccion
administrativa asi como la sancion que le corresponde. Como dice la sentencia del Tribunal
Supremo, Sala Tercera, de lo contencioso-administrativo, Seccion 7¢, de 16 mayo de 2001:
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“Tan solo podria sostenerse la base legal de la tipificacion de la infraccion apreciada en
el caso de autos en el art. 65 LTCSV, en el que se dispone que «tendran la consideracion
de infracciones leves las cometidas contra las normas contenidas en esta Ley que no se
califiquen expresamente como graves o muy graves en los numeros siguientes». Pero,
para que la imposicion de sanciones con base en este precepto supere el juicio de
constitucionalidad, es necesario que la concreta sancion que en cada caso se quiera
imponer se base en el incumplimiento de un deber establecido --con las necesarias
condiciones de claridad y certidumbre-- en la propia Ley, no bastando a tal efecto que
Ssu reglamento de ejecucion cumpla dichos requisitos de precision y delimitacion del deber
Juridico, si los preceptos reglamentarios no tienen un respaldo legal sobre el que sustentar
la infraccion y su correspondiente sancion.

La exigencia legal de que exista la previa correlacién normativa entre infraccion y sancion, se
completa con la exigencia de que en esa correlacion haya la debida proporcionalidad. Esa
necesidad de proporcionalidad viene a suponer a la par gue un requerimiento de congruencia al
organo de la Administracion competente, un limite a su discrecionalidad a la hora de escoger
entre las distintas sanciones o grados de cada una de ellas.

La proporcionalidad debe atender a las circunstancias concurrentes en cada caso, asi lo leemos,
entre otras, en la sentencia del Tribunal Supremo, Sala Tercera, de 27 de octubre de 2004

)

“la discrecionalidad que se otorga a la administracion en la imposicion de sanciones,
dentro de los limites legalmente previstos, debe ser desarrollada, ponderando en
todo caso las circunstancias concurrentes, al objeto de alcanzar la necesaria y debida
proporcionalidad exigida, dado que toda sancion debe determinarse en congruencia con la
entidad de la infraccion cometida y segun criterio de proporcionalidad en relacion con las
circunstancias objetivas del hecho”.

El principio de proporcionalidad, se encuentra regulado en el articulo 29 de la LRJSP que
establece lo siguiente:

)

“1. Las sanciones administrativas, sean 0 no de naturaleza pecuniaria, en ningun caso
podran implicar, directa o subsidiariamente, privacion de libertad.

2. El establecimiento de sanciones pecuniarias debera prever que la comision de las
infracciones tipificadas no resulte mas beneficioso para el infractor que el cumplimiento de
las normas infringidas.

3. En la determinacion normativa de régimen sancionador, asi como en la imposicion de
sanciones por las Administraciones Publicas se debera observar la debida idoneidad y
necesidad de la sancion a imponer y su adecuacion a la gravedad del hecho constitutivo
de la infraccién. La graduacion de la sancion considerara especialmente los siguientes
criterios:

a) El grado de culpabilidad o la existencia de intencionalidad.

b) La continuidad o persistencia en la conducta infractora.
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¢) La naturaleza de los perjuicios causados.

d) La reincidencia, por comision en el término de un afo de mdas de una infraccion
de la misma naturaleza cuando asf haya sido declarado por resolucion firme en via
administrativa”.

4. Cuando lo justifique la debida adecuacion entre la sancion que deba aplicarse con la
gravedad del hecho constitutivo de la infraccion y las circunstancias concurrentes, el
drgano competente para resolver podra imponer la sancion en el grado inferior.

5. Cuando de la comision de una infraccion derive necesariamente la comision de otra u
otras, se debera imponer unicamente la sancion correspondiente a la sancion mas grave
cometida.

6. Sera sancionable, como infraccion continuada, la realizacion de una pluralidad de
acciones u omisiones que infrinjan el mismo o semejantes preceptos administrativos, en
ejecucion de un plan preconcebido o aprovechando idéntica ocasion.

Estas regulaciones de caracter general se ven complementadas por las normas procedimentales
especificas para la imposicion de sanciones que se contienen en cada una de las leyes sectoriales
de los distintos ambitos o esferas de la Administracion. Asi, la LRSC contiene una prevision
especifica en el articulo 48 “Graduacion de las sanciones”, que dispone:

)

“Las administraciones publicas deberan guardar la debida adecuacion entre la sancion
y el hecho constitutivo de la infraccion, considerdandose especialmente su repercusion,
Su trascendencia por lo que respecta a la salud y sequridad de las personas y del medio
ambiente o bienes protegidos por esta Ley, las circunstancias del responsable, su grado
de intencionalidad, participacion y beneficio obtenido, la reincidencia, por comision en
el término de un afio de mas de una infraccion de la misma naturaleza cuando asi haya
sido declarado por resolucion firme, asi como la irreversibilidad de los dafos o deterioros
producidos”.

Este principio, cuya formulacion inicial es sencilla, plantea en la practica una amplia
problematica, que se genera principalmente por la necesidad de establecer criterios en cuanto
a la concrecion que ha de alcanzar la determinacion de las sanciones a aplicar.

A su vez, el érgano competente para imponer la sancion a la vista de las circunstancias
concurrentes en el caso concreto, ha de motivar v justificar cual es el razonamiento que le lleva
a elegir una determinada sancién y su grado. Es el principio de proporcionalidad el que permite
revisar esta facultad discrecional de la Administracion para elegir la sancién oportuna (STS
30 de noviembre de 2004). Ello implica necesariamente que la motivacion de las resoluciones
sancionadoras incluya una explicacion detallada de los criterios seguidos para su determinacion
y ponderacion.

Partiendo del apartado tercero del articulo 29 de la LRJSP podemos afirmar que el principio
de proporcionalidad (véase T.3) concurre en dos momentos del régimen sancionador: en su
determinacion normativa y en la imposicion de las sanciones. En la determinacion normativa de
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las sanciones resultan plenamente de aplicacion los mandatos contenidos en los dos primeros
apartados del articulo 29 de la LRJSP:

)

“1. Las sanciones administrativas, sean o no de naturaleza pecuniaria, en ningun caso
podran implicar, directa o subsidiariamente, privacion de libertad.

2. El establecimiento de sanciones pecuniarias debera prever que la comision de las
infracciones tipificadas no resulte mas beneficioso para el infractor que el cumplimiento de
las normas infringidas.

Un aspecto fundamental del principio de proporcionalidad es la prohibicion de sanciones
privativas de libertad (art. 25.3 CE). La determinacion normativa de las sanciones debe tener
en cuenta que la proporcionalidad implica idoneidad para conseguir los fines perseguidos vy
necesidad en cuanto que dichos fines no puedan alcanzarse con medidas menos gravosas.

No obstante, el criterio de ausencia de beneficio también ha de considerarse a la hora
de determinar la sancion a imponer, ya que el transcurso del tiempo entre la regulaciéon
normativa de una sancién y su concreta aplicacion a un infractor puede provocar que en el
momento actual una sancién pecuniaria resulte mas beneficiosa que el cumplimiento de la
norma infringida. Por tanto, deberd tenerse en cuenta la evolucion del coste de las actividades
constitutivas de infraccion para determinar la sancién concreta a imponer sin sobrepasar en
ningun caso la cuantia maxima fijada para cada sancion.

La proporcionalidad no solo comporta sancién econdmica sino “sancién adecuada” pudiendo
ser de cualquier otro tipo o naturaleza (suspension de permisos vy licencias, prohibicion de
realizar alguna actividad, etc). No obstante, la sancion econémica es la mas utilizada en todo
régimen sancionador, seguin Gonzalez Pérez y Gonzalez Navarro, la razén es que la multa
“posibilita una graduacion matematica entre el dafio causado y su reparacion”.

La legislacion en materia sancionadora establece dentro de la calificacion de gravedad de la
infracciéon unos grados maximos y minimos en el castigo. La facultad discrecional reconocida a
la Administracion para elegir la sancion oportuna o, dentro de una sancion, su grado, extension
o duracion debe ser desarrollada ponderando en todo caso las circunstancias concurrentes en
relacion con las circunstancias objetivas del hecho.

Respecto de su antecedente, la Ley 10/1998, el régimen sancionador contenido en la LRSC
revisa la cuantia de las sanciones, atendiendo a la gravedad de las conductas. Asi mismo, la
disposicion final 321 habilita al Gobierno de la Nacion para “d) Actualizar la cuantia de las multas
establecidas en el articulo 47"

El articulo 47 de la LRSC establece que las infracciones tipificadas en el articulo 46 dardn lugar
a la imposicion de todas o alguna de las siguientes sanciones:

)

a) En el caso de infracciones muy graves:

7° Multa desde 45.001 euros hasta 1.750.000 euros, excepto si se trata de residuos
peligrosos, en cuyo caso la multa podra ser desde 300.001 euros hasta 1.750.000 euros.
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29 Inhabilitacion para el ejercicio de cualquiera de las actividades previstas en esta ley
por un periodo de tiempo no inferior @ un afio ni superior a diez.

32 En los supuestos de las infracciones de las letras a), b),e),f) i) y k) del articulo 46.2,
clausura temporal o definitiva, total o parcial, de las instalaciones o aparatos, por
un plazo maximo de 5 arios, salvaguardandose en estos casos los derechos de los
trabajadores de acuerdo con lo previsto en la legislacion laboral.

42 En los supuestos de infracciones tipificadas en las letras a), b), e), £), 9), D) y k) del art.
46.2, revocacion de autorizacion o suspension de la misma por un tiempo no inferior a
un ano ni superior a diez.

b) En el caso de infracciones graves:

1° Multa desde 901 euros hasta 45.000 euros excepto si se trata de residuos peligrosos,
en cuyo caso la multa sera desde 9.001 euros hasta 300.000 euros.

29 Inhabilitacion para el ejercicio de cualquiera de las actividades previstas en esta
Ley por un periodo de tiempo inferior a un ano. 3° En los supuestos de infracciones
tipificadas en las letras a).b),e).q).0.).k) y 1) del articulo 46.3, revocacion de la
autorizacion o suspension de la misma por un tiempo de hasta un aro.

¢) Las infracciones leves se sancionaran con una multa de hasta 900 euros. Si se trata de
residuos peligrosos esta sera hasta 9.000 euros.

* Multa
o Inhabilitacion ejercicio actividad
Muy grave o Clausura temporal
e Revocacion o suspension
autorizacion

* Multa
e |nhabilitacion ejercicio de la
Grave actividad
e Revocacion o suspension
autorizacion

Leve e Multa

Fig. 11 Resumen del régimen sancionador establecido en la LRSC (articulo 47).
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Cabe sefalar como novedad que establece la LRJSP en su articulo 29.3 (principio de
proporcionalidad): posibilita la imposicion de la sancion en su grado inferior cuando se justifique
la debida adecuacion entre la sancion que deba aplicarse con la gravead del hecho constitutivo
de lainfraccidon y las circunstancias concurrentes.

justificar debida

Imposicion =
adecuacion entre la

de sancion en

sancién con la gravedad
del hecho y circunstancias
concurrentes

grado inferior
(art. 29.4 LRJSP)

Fig. 12 Criterio de graduacion de las sanciones: requisitos.

El articulo 85 de la LPACAP introduce como novedad para las sanciones pecuniarias para
aquellos supuestos en que el infractor reconozca su responsabilidad o realice el pago
voluntario en cualquier momento anterior a la resolucién, se aplicard una reduccion de al
menos el 20% sobre el importe de la sancion propuesta, siendo éstos acumulables entre si. El
porcentaje de reduccidon podra ser incrementado reglamentariamente.

También se establece que para que la reduccidn tenga su efectividad estd condicionada
al desistimiento o renuncia de cualquier accién o recurso en via administrativa contra la
sancion.

Las citadas reducciones deben estar determinadas en la iniciacion del procedimiento
sancionador.

La novedad gue también establece es que el pago voluntario implicard la terminacion del
procedimiento salvo en lo relativo a la reposicion de la situacion alterada o la determinacion
de la indemnizacién por los dafios y perjuicios causados por la comisién de la infraccion.

Finalmente, cabe sefalar que, de acuerdo con lo establecido en el articulo 47.2 de la LRSC,
en los supuestos de las infracciones reguladas en los apartados 46.2.1 (“la elaboracion, la
puesta en el mercado o la utilizacion de productos o envases en el ambito de la responsabilidad
ampliada del productor del producto, incumpliendo las obligaciones derivadas de la ley (..)
cuando como consecuencia de ello se perturbe gravemente la salud e higiene publicas, la
proteccion del medio ambiente o la seguridad de los consumidores) y 46.3.m (idénticos hechos
que los anteriores pero siempre que no se perturbe gravemente la salud e higiene publicas, la
proteccion del medio ambiente o la seguridad de los consumidores), el drgano que ejerza la
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potestad sancionadora podrd acordar también, como sancion accesoria, el decomiso de las
mercancias, en cuyo caso determinara su destino final.

Para concluir, cabe sefialar que la LRSC habilita la posibilidad de que la Administraciéon pueda,
por razones de interés publico, la publicacion de las sanciones impuestas por infracciones
graves o muy graves. A este respecto el articulo 56 dispone:

4(\

“Los drganos que ejerzan la potestad sancionadora podran acordar, cuando estimen que
existen razones de interés publico y a través del procedimiento que reglamentariamente
determinen, la publicacion, en el diario oficial correspondiente y a través de los medios de
comunicacion social que considere oportunos, de las sanciones impuestas por la comision
de infracciones graves y muy graves, asf como los nombres y apellidos o razon social de las
personas fisicas o juridicas responsables, una vez que dichas sanciones hubieran adquirido
el caracter de firmes”.

2.2. Prescripcion

Vefamos en la Unidad 3 que en el articulo 30 de la LRJSP se regula la prescripcion de las
sanciones. Los plazos de este precepto tienen caracter general y seran de aplicacion solo en el
caso de que la normativa sectorial de que se trate no establezca otros plazos distintos pues, de
hacerlo prevaleceran los de la norma especial.

Es el caso de la LRSC, que en su articulo 51 determina:

0

“Articulo 51. Prescripcion de las infracciones y sanciones

5. Las sanciones impuestas por la comision de infracciones leves prescribirdn al afio, las
impuestas por faltas graves a los tres anos y las impuestas por faltas muy graves a los
Cinco arios.

6. £l plazo de prescripcion de las sanciones comenzara a contarse desde el dia siguiente a
aquel en que adquiera firmeza la resolucion por la que se impone la sancion.

7. Interrumpira la prescripcion la iniciacion, con conocimiento del interesado, del
procedimiento de ejecucion, volviendo a transcurrir el plazo si aquel esta paralizado
durante mas de un mes por causa no imputable al infractor”.

La prescripcion de la sanciéon alude a la inactividad de la Administracion durante el plazo
fijado legalmente para hacer efectiva la sancién impuesta en la resolucién que puso fin al
procedimiento sancionador.

Para poder entender que se ha iniciado el transcurso de estos plazos es preciso que la sancién
sea firme, es decir que no cabe la interposicidon de recurso en via administrativa contra la
resolucion que la impone. Agotada la via administrativa el acto es firmey, por tanto, ejecutable
aunque susceptible de recurso ante la jurisdiccion contencioso-administrativa.
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De acuerdo con lo establecido en el articulo 51.6 de la LRSC:

“el plazo de prescripcion de las sanciones comenzard a contarse desde aquel que sea
ejecutable la resolucion por la que se impone la sancion o haya transcurrido el plazo para
recurrirla”,

El plazo de prescripcion de las sanciones quedard interrumpido por la iniciacién, con
conocimiento del interesado, del procedimiento de ejecucién, volviendo a transcurrir el plazo
si aquél estd paralizado durante mas de un mes por causa no imputable al infractor (Art. 51.7
LRSO).

Constituia doctrina legal del Tribunal Supremo [Sentencia de 22 de septiembre de 2008
(recurso en interés de la ley nim. 69/2005)] que la falta de resolucién administrativa de un
recurso de alzada en materia sancionadora en el plazo establecido de tres meses no conlleva
que la sancién gane firmeza ni que se convierta en ejecutiva, de modo que no puede iniciarse el
coémputo del plazo de prescripcion de la sancion, pues la resolucion de este recurso no supone
en si ejercicio de la potestad sancionadora. El efecto juridico de la falta de resolucion expresa es
el silencio administrativo, no la caducidad ni la prescripcion.

El propio Tribunal Supremo era consciente de que esta doctrina conllevaba una “consecuencia
indeseable”, como es la pervivencia indefinida de una resolucion sancionadora pendiente
de un recurso administrativo de la que no puede predicarse la prescripcion, por lo que no
descarté que la cuestion pudiera ser objeto de un nuevo examen. La LRJSP ha venido a
zanjar definitivamente la cuestion, disponiendo que “en e/ caso de desestimacion presunta del
recurso de alzada interpuesto contra la resolucion por la que se impone la sancion, el plazo
de prescripcion de la sancion comenzara a contarse desde el dia siguiente a aquél en que
finalice el plazo legalmente previsto para la resolucion de dicho recurso” (articulo 30.3 parrafo
tercero).

PLAZOS PRESCRIPCION SANCIONES LRSC

LEVE: GRAVE:
1 ANO 3 ANOS

Fig. 13 Plazos de prescripcicn de las sanciones en la LRSC (articulo 46).
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2.5. Tipos de sanciones. Aplicacion de sanciones
distintas a la econdmica: la prestacion social

Tal y como hemos sefialado en epigrafes anteriores, son distintos los tipos de sanciones
que prevé el legislador con la limitacion de que en ninglin caso podran implicar directa o
indirectamente privacion de libertad, pudiendo tener las sanciones naturaleza pecuniaria
0 no, es decir, pueden consistir en el pago de una cantidad econdmica (en cuyo caso deberd
prever que la comision de las infracciones tipificadas no resulte mas beneficioso para el
infractor que el cumplimiento de las normas infringidas) o en una obligacion de hacer o de no
hacer.

Con la sustitucion de la sancidén econdmica por trabajos en beneficio de la comunidad se sirve a
una finalidad educativa y social que pretende generar en el sancionado una mayor implicaciéon
en el cumplimiento de la norma y, a la vez, reponer a la comunidad, con su esfuerzo personal,
los dafios o perjuicios que pudiera haber ocasionado con su conducta infractora, ademas de
aminorar las consecuencias gravosas que le pueda suponer el pago de una multa pecuniaria. La
Administracion incorpora asi el mismo objetivo perseguido por el Cédigo Penal con la ejecucion
de las penas de trabajo en beneficio de la comunidad reguladas en el Real Decreto 840/2011, de
17 de junio.

El articulo 52.3 de la Ley 22/ 2006, de 4 de julio de Capitalidad y Régimen Especial de Madrid
establece la posibilidad de dicha sustitucion que se realizara a través de resolucién motivada
del drgano que resuelva el procedimiento sancionador.

Lo trabajos en beneficio de la comunidad pueden consistir en la asistencia obligatoria a cursos
de formacion, a sesiones individualizadas o cualquier otra medida alternativa que tenga la
finalidad de sensibilizar al infractor sobre cudles son las normas de conducta en el espacio
urbano o reparar el dafio moral de las victimas. En este marco juridico la Ordenanza de
Limpieza de los Espacios Publicos y Gestion de Residuos de Madrid prevé la sustitucién en el
articulo 89.5. A su vez, con fecha de 27 de mayo de 2016 ha aprobado el protocolo de medidas
alternativas a las sanciones econémicas previstas en la Ordenanza de Limpieza

La sustitucion se caracteriza por su voluntariedad: no podrdan imponerse sin consentimiento
del infractor, de hecho, ha de ser solicitada; y por su caracter personal: ha de realizarse por
el mismo sujeto responsable de la infraccion. La resolucion que se dicte fijard el numero de
jornadas en que se realizard la sustitucion y se advertird sobre las consecuencias de la no
presentacion en la fecha y hora determinada asi como la no finalizacion de las jornadas.

Se buscard preferentemente relacionar la naturaleza de la actividad en que consista esta
medida con la de los bienes juridicos afectados por los hechos cometidos por el infractor.

En relacion con esta medida, deben evitarse dos posible tipos de confusiones:

129



DISCIPLINA AMBIENTAL

INFRACCIONES Y SANCIONES
2. Las sanciones

12) En ocasiones las distintas legislaciones sectoriales establecen que el infractor ademas de
satisfacer la sancién econdmica viene obligado a reparar el dafio causado. Esta obligacion
no reviste caracter sancionador.

En ocasiones el hecho infractor produce no solo el ilicito administrativo sino que conlleva
una alteracién fisica de la situacién anterior a la comision de la infraccion o un dafio al
medioambiente. En tales situaciones el infractor queda obligado a reponer la situacion fisica al
estado anterior a la infraccion y/o a reparar el dano al medioambiente.

De hecho, el articulo 28.2 de la LRJSP dispone que:
-0

“Las responsabilidades administrativas que se deriven de la comision de una infraccion seran
compatibles con la exigencia al infractor de la reposicion de la situacion alterada por e/
mismo a su estado originario, asi como con la indemnizacion por los dafios y perjuicios
causados, que serd determinada y exigida por el 6rgano al que corresponda el ejercicio de
la potestad sancionadora. De no satisfacerse la indemnizacion en el plazo que al efecto se
determine en funcion de su cuantia, se procedera en la forma prevista en el articulo 101* de
la Ley de Procedimiento Administrativo Comdn de las Administraciones Publicas”

* Apremio sobre el patrimonio

En concreto, en materia de residuos, dice el articulo 54 de la LRSC que:

)

“I. Sin perjuicio de la sancidn que se pudiera imponer, el infractor quedara obligado a la
reposicion de la situacion alterada por el mismo a su estado originario, asi como a la
indemnizacion de los dafos y perjuicios causados, que podran ser determinados por el
drgano competente, debiendo, en este caso, comunicarse al infractor para su satisfaccion
en el plazo que al efecto se determine.

2. En los casos de darios medioambientales, el infractor estara obligado a la reparacion en
los términos de la Ley 26/2007, de 23 de octubre de Responsabilidad Medioambiental. La
metodologia de reparacion prevista en esta Ley 26/2007, de 23 de octubre, podrad aplicarse
también en los demads supuestos de reparacion de dafios en los términos previstos en su
Disposicion adicional novena”.

Sobre la indemnizacion de los dafios y perjuicios, el articulo 90.4 de la LPACAP establece
que cuando la cuantia no hubiera quedado determinada en el expediente, “se filara mediante
un procedimiento complementario, cuya resolucion sera inmediatamente ejecutiva. Este
procedimiento sera susceptible de terminacion convencional, pero ni esta ni la aceptacion por
el infractor de la resolucion que pudiera recaer implicaran el reconocimiento voluntario de su
responsabilidad. La resolucion del procedimiento pondra fin a la via administrativa.”

22) No obstante lo sefialado, la disciplina ambiental no se agota con la imposicion de una
determinada sancion, sino que con el fin de asegurar el cumplimiento de las obligaciones
establecidas en la ley, el articulo 30 de la LRSC habilita a la autoridad competente para
gue adopte alguna de las siguientes medidas de restablecimiento de la legalidad
medioambiental:
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‘a) El cierre del establecimiento o la paralizacion de la actividad cuando éstos no cuenten
con las autorizaciones, declaraciones o registro correspondientes.

b) La suspension temporal de la actividad cuando no se ajuste a lo declarado o a las
condiciones impuestas por la citada autoridad, siempre que de ello se derive un riesgo
grave para el medio ambiente o la salud publica, durante el periodo necesario para que se
subsanen los defectos que pudieran existir.

Estos actos no tendran la consideracion de sancion a pesar de su similitud. De hecho, se dictaran
y tramitaran conforme a lo dispuesto en la normativa autondémica para los procedimientos
para el restablecimiento de la legalidad ambiental, o en su caso, para los procedimientos que
regulen la concesion de autorizacion, declaracion o registro que deba concederse.

2.4. Publicidad de las sanciones

La LRSC habilita la posibilidad de que la Administracion pueda, por razones de interés publico,
la publicacion de las sanciones impuestas por infracciones graves o muy graves. A este
respecto el articulo 56 de la citada Ley dispone que:

g

“Los drganos que ejerzan la potestad sancionadora podran acordar, cuando estimen que
existen razones de interés publico y a través del procedimiento que reglamentariamente
determinen, la publicacion, en el diario oficial correspondiente y a través de los medios de
comunicacion social que considere oportunos, de las sanciones impuestas por la comision
de infracciones graves y muy graves, asi como los nombres y apellidos o razon social de las
personas fisicas o juridicas responsables, una vez que dichas sanciones hubieran adquirido
el cardcter de firmes”.
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T

Normativa aplicable
vy competencias

Para iniciar este tema debemos partir de conocer qué es el procedimiento administrativo y
cudl es su finalidad. Esta cuestion se resuelve en la exposicion de motivos de la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(en adelante, LPACAP), que lo define como el conjunto ordenado de tramites y actuaciones
formalmente realizadas segun el cauce legalmente previsto para dictar un acto o expresar la
voluntad de la Administracién.

La regulacion legal del procedimiento administrativo es una exigencia constitucional. El
articulo 105 c¢) de la Constitucidon Espafiola (en adelante, CE) establece que “/a ley regulara
el procedimiento a través del cual deben producirse los actos administrativos, garantizando
cuando proceda, la audiencia del interesado”.

En definitiva lo expresado supone que para que el érgano administrativo competente dicte
una resolucion en la que se imponga una sancion, se establezca la obligacién de restituir
la situacion a la situacién original o se reconozca una indemnizacion, esta resolucion deberd
haberse producido siguiendo los tramites y actuaciones que se establecen en la ley como el
procedimiento administrativo de aplicacion.

De acuerdo con la distribucion constitucional de competencias recogida en el articulo 149.1.18
CE, corresponde al Estado la competencia para regular el procedimiento administrativo
comun, sin perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacion propia de las
Comunidades Autonomas.

Este procedimiento administrativo comun es el que se contiene en la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (en
adelante LPACAP), que deroga la Ley 30/1992, de 26 de noviembre de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.

Esta nueva ley presenta un importante cambio en la manera en que se ha regulado el
procedimiento administrativo comun. Mientras que la Ley 30/1992 contenia disposiciones
generales sobre el procedimiento administrativo, la LPACAP regula de un modo notablemente
mas extenso la materia, sistematizando toda la regulacion del procedimiento administrativo,
incluyendo cuestiones antes recogidas en normas reglamentarias, que ahora tendran rango de ley.

No obstante, como indica la LPACAP en su exposicidn de motivos, con esta nueva regulacion
“no se agotan las competencias estatales y autondmicas para establecer competencias por
razon de la materia o para concretar ciertos extremos, sino que su caracter comun resulta de
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Su aplicacion a todas las Administraciones Publicas y respecto a todas sus actuaciones. As/
lo ha venido reconociendo el Tribunal Constitucional en su jurisprudencia, al considerar que
la regulacion del procedimiento administrativo comudn por el Estado no obsta a que las
Comunidades Auténomas dicten las normas de procedimiento necesarias para la aplicacion
de su procedimiento sustantivo, siempre que respeten las reglas que, por ser competencia del
Estado, integran el concepto de Procedimiento Administrativo Comun con caracter basico”.

Ahora bien, las normas de procedimiento que puedan dictarse estan constrefiidas al marco de
lo que establece el articulo 1. 2 de la LPACAP, un precepto crucial que por un lado restringe
enormemente la posibilidad de incluir tramites adicionales o distintos a los regulados en esta
ley, siempre justificadamente, y por otro acota los aspectos tasados en los que los reglamentos
pueden establecer las especialidades del procedimiento, al disponer que:

» Solo mediante /ey, de manera motivada y cuando resulte eficaz, proporcionado
y necesario para la consecucion de los fines propios del procedimiento, podran
incluirse tramites adicionales o distintos a los contemplados en esta ley.

» Reglamentariamente se podran establecer especialidades del procedimiento en
aquello que se refiera a los siguientes aspectos:

» Organos competentes;

» Plazos propios del concreto procedimiento por razén de la materia;
» Formas de iniciacion y terminacion;

» Publicacién;

» Informes a recabar.

Segun la disposicion adicional primera de la LPACAP, esta prevision no afecta a los tramites
adicionales o distintos ya recogidos en las leyes especiales vigentes, (es el caso de los que
se puedan contener en la Ley 22/2011, de 28 de julio, de Residuos y Suelos Contaminados,
en adelante, LRSC, o en las leyes autonémicas de residuos), que mantendrdn sus efectos y se
aplicardn con preferencia a los de las normas de procedimiento comun de la LPACAP.

Otra novedad de la LPACAP es la sistematica utilizada, puesto que al hilo de la regulacion del
procedimiento administrativo general, se introducen normas que contienen las especialidades
del procedimiento sancionador, persiguiendo el objetivo de simplificar los procedimientos
administrativos. Asi mismo, se profundiza en la agilizacion de los procedimientos con un pleno
funcionamiento electronico.

Es en este procedimiento administrativo sancionador, como especialidad del procedimiento
administrativo general, en el que nos vamos a centrar en esta unidad, queriendo hacer hincapié
en la idea de que este procedimiento se aplicara soélo para la imposicion de sanciones.

Respecto de los actos que no tienen tal naturaleza, se aplicardn las normas del procedimiento
administrativo general; en el epigrafe 3 de este tema se analizan algunas cuestiones especificas
de la tramitacién de otras resoluciones sin caracter sancionador.
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La nueva sistematica de la regulacién legal ha introducido dos ejes en la regulacién del régimen
administrativo sancionador contenido hasta ahora en la Ley 30/1992.

» Las normas del procedimiento sancionador se recogen como especialidades del
procedimiento administrativo comun en el titulo IV de la LPACAP, en concreto en los
articulos arts 63, 64, 77.4, 85, 89, 90, 96.5y 98.1b.

La ley recoge preceptos que hasta ahora tenfan rango reglamentario, sustituyendo
y derogando el Reglamento del Procedimiento para el Ejercicio de la Potestad
Sancionadora, aprobado por Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto. Asi mismo, se
incorporan a la legislacion muchas de las cuestiones que habian venido siendo resueltas
por la jurisprudencia.

» Los principios generales de la potestad sancionadora se regulan ahora en otra sede legal,
la Ley 40/2015, de 2 de octubre, del Régimen Juridico del Sector Publico (en adelante,
LRJSP).

Fig. 1 Separacion de sedes legales en la requlacion del régimen juridico sancionador
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En la Constitucion no se contiene ninguna prevision en particular sobre la exigencia de un
procedimiento para la imposicion de sanciones. Sin embargo, el Tribunal Constitucional (TC),
desde sus primeras sentencias, (STC 18/1981, de 8 de junio), viene declarando que el elenco de
garantias enunciadas en los articulos 24 y 25 de la CE (derecho a la tutela judicial, principios
de legalidad vy tipicidad) como propias del proceso penal, son trasladables al ambito del
procedimiento administrativo sancionador, en la medida en que resultan compatibles con la
naturaleza de este ultimo y no pueden ser obviados por la Administracion.

Asi, la LRJSP, en su articulo 25 establece expresamente que el ejercicio de la potestad
sancionadora se ejercera:

e con aplicacién del procedimiento previsto para su ejercicio y

e de acuerdo con lo establecido en esta Ley y en la Ley del Procedimiento Administrativo
de las Administraciones Publicas vy, cuando se trate de Entidades Locales, de acuerdo
con lo dispuesto en el Titulo XI de la Ley 7/1985, de 2 de abril (Ley de Bases del Régimen
Local).

Asi mismo, el articulo 63. 2 de la LPACAP reitera que “en ningtn caso se podrd imponer una
sancion sin que se haya tramitado el oportuno procedimiento.”’

Los procedimientos sancionadores han de garantizar al presunto responsable los siguientes
derechos (art. 53 LPACAP):

> A ser notificados de:
) los hechos que se le imputen;
) las infracciones que tales hechos puedan constituir;
D las sanciones que, en su €aso, se les puedan imponer;
» laidentidad del instructor,
b la autoridad competente para imponer la sancion y
» la norma que atribuya la competencia;

> a la presuncion de no existencia de responsabilidad administrativa mientras no se
demuestre lo contrario.

En definitiva, cualquier acto administrativo que imponga una sancién con vulneraciéon de las
precitadas garantias y principios generales del derecho sancionatorio, ha de estimarse nulo de
pleno derecho.
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Fig. 2 Procedimiento administrativo como garantia para el ciudadano.

Por su parte, la LRSC en su articulo 50 dispone que las sanciones se impondrdn por resolucién
motivada de la autoridad competente, previa instruccidon del correspondiente expediente, y de
acuerdo con los principios de la potestad y del procedimiento sancionador previstos en el titulo
IX de la LRJ-PAC', y sus normas de desarrollo. En la propia LRSC regula, junto a los tipos de
infraccion y las clases de sanciones a imponer, los criterios de graduacién, la prescripcion de
infracciones y sanciones y la concurrencia de sanciones.

2.1. Tramitacion del procedimiento

En el procedimiento se distinguen tres fases: inicio, instruccion y resoluciéon. También podemos
hablar de una fase previa (actuaciones previas) y de otra posterior de ejecucion.

Otro de los principios del Derecho penal que se incorpora al Derecho administrativo sancionador
es el principio de separacion entre la fase instructora y la sancionadora (art. 63.1 LPACAP). Se
trata de una importacion del principio de una manera atenuada, delimitdndose la exigencia de la
dualidad de érganos a que sean personas distintas (unidades administrativas) quienes instruyan
y resuelvan los procedimientos sancionadores como garantia de objetividad. Asi se reconoce en
el articulo 71. 3 de la LPACAP cuando se habla de las “personas designadas como drgano instructor
0, en su caso, los titulares de las unidades administrativas que tengan atribuida tal funcion.

Poe la LPACAP indica que las referencias hechas a la Ley 50/7992 se entenderan
L AP o ala Ley 40/2015. de | de octubre. de Regimen Juridico del Sector Publico.

segun corresponda.

bosicion final 4
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2.1.1. Informacidén o actuaciones previas

La apertura de una fase de informacidn o actuaciones previas es algo facultativo para el érgano
competente. Su objetivo es conocer las circunstancias del caso concreto y la conveniencia o no
de iniciar el procedimiento.

El articulo 55 de la LPACAP especifica que, en el caso de procedimientos de naturaleza
sancionadora, las actuaciones previas se orientaran a determinar, con la mayor precision posible:

» Los hechos susceptibles de motivar la incoacién del procedimiento;
» La identificacién de la persona o personas que pudieran resultar responsables 'y
» Las circunstancias relevantes que concurran en unos y otros.

Estas actuaciones previas, segun la propia ley, se habran de realizar por los 6rganos que tengan
atribuidas funciones de investigacion, averiguacion e inspeccion en la materia y, en su defecto,
por la persona u organo administrativo que se determine por el érgano competente para la
iniciacion o resolucién del procedimiento.

Resultan fundamentales para que el expediente se inicie correctamente con todos los
elementos esenciales que hagan el expediente viable (informes complementarios de los agentes
denunciantes para precisar los hechos, correcciones de errores materiales, averiguacion de
domicilios de notificaciones, antecedentes que graduien la responsabilidad), de modo que
se eviten las posibles omisiones e imprecisiones que produzcan posteriores defectos en la
tramitacion del expediente que puedan abocar a resultados fallidos, en la determinacion de
los hechos, la identificacion del responsable, su notificacion o dilaciones en su tramitacion que
conduzcan a la caducidad.

La STSJ de Madrid, (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 22) num. 182/1999, de
18 febrero, sirve de ejemplo donde se estima un recurso por defectos de identificacion del
denunciado, a cuya subsanacion y averiguacion debian haberse dirigido las actuaciones previas:

O

“En la denuncia formulada por un agente de la policia municipal unicamente se hace
constar el nombre de la empresa propietaria del contenedor, sin mencion alguna al
conductor del vehiculo que realizd el vertido ni a los datos o matricula del vehiculo,
procediendo seguidamente y sin mds tramites ni averiguaciones la Administracion a
incoar procedimiento sancionador a la empresa propietaria del contenedor, con olvido
absoluto de lo dispuesto en el art. 10 de la Ordenanza ya mencionada y confundiendo en
los argumentos dados para desestimar el recurso de alzada interpuesto los conceptos de
la responsabilidad subsidiaria y solidaria.

Por lo demds de la simple denuncia, no constando ratificacion alguna ni aclaracion alguna
en el expediente administrativo por parte del agente que la efectud, la Sala ignora y
no puede tener por acreditado que el motivo de la omision de los datos del conductor
o del camidon que realizo el vertido, fuera por ausencia, imposibilidad de identificarlo, o
desconocimiento del mismo, y no por una interpretacion erronea del agente que se
conformao con consignar el nombre de la empresa propietaria del contenedor”.

140



DISCIPLINA AMBIENTAL

|
LOS PROCEDIMIENTOS DE DISCIPLINA EN MATERIA DE RESIDUOS. EL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR
2. El procedimiento sancionador

Al ser previas al inicio del procedimiento, estas actuaciones no dan lugar al comienzo del
cémputo de los plazos de caducidad, aunque tampoco interrumpen los plazos de prescripcion
de lainfraccion.

Por otro lado, debe tenerse encuenta que en esta fase se pueden hacer requerimientos de
averiguacion a un posible responsable del hecho infractor, pues aln no esta protegido por
el derecho a no declararse culpable, que si lo amparard una vez se inicie el procedimiento
administrativo. De no atenderse este requerimiento, el requerido podria incurrir en infraccion
de falta de colaboracion con la actuacion inspectora, cuando tal infraccion esté tipificada en la
norma aplicable.

El resultado de estas actuaciones sera:
» el archivo de la denuncia, con su comunicacion si resulta procedente, si:
» lainfraccién se encuentra prescrita,
» no se aprecian indicios de infraccién o
) faltan elementos esenciales para determinar los hechos o la responsabilidad,

> elinicio del expediente sancionador con todos los elementos necesarios.

Actuaciones previas

Facultativas

Organos de inspeccion

No computan plazos caducidad

OOOO

No interrumpe prescripcion

Averiguar hechos, responsables

Fig. 3 Caracteristicas propias de las actuaciones previas
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2.1.2. Iniciacion. Modos de inicio

Los procedimientos se iniciardn siempre de oficio por acuerdo del 6rgano competente (articulo
63.1LPACAP) a través de uno de los siguientes cauces o modos de inicio (art. 58 y ss LPACAP):

» Por propia iniciativa del organo competente para iniciar, al conocer directa o
indirectamente los hechos o circunstancias.

» Como consecuencia de orden superior, emitida por el érgano superior jerdrquico del
érgano competente para el inicio.

» A peticidon razonada de otros érganos sin competencia para iniciar el procedimiento
gue hayan tenido conocimiento de los hechos, bien ocasionalmente, o bien por tener
atribuidas funciones de inspeccion, averiguacion o investigacion. Esta peticion no
vincula al érgano que ha de iniciar el procedimiento, si bien deben comunicarse al érgano
que la formuld los motivos por los que, en su caso, no procede el inicio. Estamos ante el
caso mas frecuente, en el que el procedimiento se inicia a raiz de un acta de inspeccion o
boletin de denuncia de la policia local.

En los casos de inicio como consecuencia de orden superior o peticion razonada de
otros érganos, la Ley 39/2015 en sus articulos 60 y 61, indica que la orden o peticion
respectivamente, deberd expresar en la medida de lo posible, la persona o personas
presuntamente responsables; las conductas o hechos que pudieran constituir infraccion
administrativa y su tipificacion; asi como el lugar, la fecha, fechas o periodo de tiempo
continuado en que los hechos se produjeron.

» Por denuncia, que debe expresar la identidad de la persona o personas que las
presentan, el relato de los hechos que puedan constituir infraccién, la fecha y, cuando
sea posible, la identificacion de los presuntos responsables.

mal PROPIA INICIATIVA —e
mal ORDEN SUPERIOR —_—
mal PETICION RAZONADA e
=l DENUNCIA —

Fig. 4 Modos de inicio del procedimiento sancionador
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Se debe comunicar al denunciante si se inicia 0 no el procedimiento cuando las normas
reguladoras del procedimiento asi lo prevean (art 64.1, en este caso habrd que estar a lo
que determinen las leyes u ordenanzas de residuos aplicables, ya que estamos ante uno de
los supuestos previstos en el articulo 1. 2 de la LPACAP) y cuando en la denuncia se invoque
un perjuicio en el patrimonio de las Administraciones Publicas (por ejemplo, si el depodsito
incontrolado de residuos ha producido dafios a una zona verde municipal)...

Como importante novedad, la LPACAP dispone que el drgano competente para resolver debera
eximir al denunciante que haya participado con otros en la comision de la infracciéon del pago
de la multa o de la sancidn no pecuniaria siempre y cuando:

> sea el primero en aportar elementos de prueba que permitan iniciar el procedimiento o
comprobar la infraccion;

» en el momento de aportarlos no se disponga de elementos suficientes para ordenar la
prueba;

> se repare el perjuicio causado;
» cese en la participacion de la infraccion;
» no haya destruido elementos de prueba relacionados con el objeto de la denuncia.

Asimismo, deberd reducir el importe del pago de la multa o la sancion de caracter no pecuniario,
cuando no cumpliéndose alguna de las tres primeras condiciones anteriores, el denunciante:

> facilite elementos de prueba que aporten un valor afiadido significativo respecto de
aquellos de los que se disponga.

La presentacion de una denuncia no confiere por s/ sola, /la condicion de interesado en el
procedimiento (art. 62.5 LPACAP). Esta cuestion es importante porque al denunciante, al
no ser parte en el procedimiento, no se le dara plazo de alegaciones ni tendra la legitimacion
para interponer recursos frente a la resolucion que ponga fin al procedimiento. “STS
(Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 52), de 30 octubre 1991, FJ Séptimo “el
denunciante lo es en sentido técnico y propio, careciendo en el procedimiento sancionador
de la condicion de interesado, condicion esta que ostenta el imputado, la denuncia carece
de “virtualidad para poner en marcha el procedimiento sancionador”,(..) “al no tener la
condicion de interesado, sino la de mero testigo cualificado”, el denunciante no tiene
derecho al procedimiento, por lo que mal puede impugnar la decision de archivar las
actuaciones» (..) Recordemos, asimismo, la doctrina jurisprudencial -ejemplo la Sentencia
de la antigua Sala Cuarta 23-VI-1987 (RJ 1987\6524) de este Tribunal Supremo- de que el
denunciante es impulsor del procedimiento administrativo pero no parte interesada, y aquil
Su carencia de legitimacion activa para interponer recursos administrativos.”

Serd competente para iniciar el procedimiento administrativo el drgano que determinen las normas
reguladoras del procedimiento (art. 63 LPACAP). Ha de ser siempre un érgano administrativo el
que ejerza la potestad administrativa (como propia o por delegacion) y recordemos que tiene que
ser un organo distinto a aquel al que se atribuya la instruccion del expediente sancionador.
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En la materia que nos ocupa, el articulo 49.3 de la LRSC indica que en el supuesto de abandono,
vertido o eliminacién incontrolados de los residuos cuya recogida y gestion corresponde a las
Entidades Locales, de acuerdo con el articulo 12.5, asi como en el de su entrega sin cumplir
las condiciones previstas en las ordenanzas locales, la potestad sancionadora correspondera
a los titulares de las Entidades Locales, quienes con frecuencia delegaran esta potestad en
organos inferiores.

Cuando se trate de una infraccion continuada (entendiéndose por esta la realizacion de
una pluralidad de acciones u omisiones que infrinjan el mismo o semejantes preceptos
administrativos, en ejecucion de un plan preconcebido o aprovechando idéntica ocasion, ej. el
abandono o vertido incontrolado de cualquier tipo de residuos municipales que no consista en
una accién puntual), no se podra iniciar un nuevo procedimiento administrativo en tanto no
haya recaido una primera resoluciéon sancionadora, con caracter ejecutivo, es decir cuando ya
no quepa contra ella ningun recurso ordinario en via administrativa (art. 90.3 LPACAP)

El contenido del acuerdo de inicio debe incluir, al menos (Art. 64.2 LPACAP):
» Identificacion de la persona o personas presuntamente responsables.

La persona a la que se imputa la comision de los hechos puede ser fisica o juridica. Debe
ser claramente identificada con el documento de identificacién que le corresponda. Si
durante el procedimiento se diera la circunstancia de que no exista o no se haya podido
identificar a la persona o personas responsables o bien estos presuntos infractores
no resultaran responsables de los hechos, habra que resolver la finalizacion del
procedimiento, con archivo de las actuaciones, sin que sea necesaria la formulacion de la
propuesta de resolucién, en su caso.

Advertida la posibilidad de otro presunto responsable, serfa necesario iniciar un nuevo
procedimiento frente a él, siempre que no haya prescrito la infraccion.

» Hechos que motivan la incoacion del procedimiento. Deben ser claros, concretos
y concisos. Deben consignarse todos los datos del acta o boletin de denuncia, fecha,
hora nimero o del documento que dé lugar al inicio del expediente. Si hay hechos
constitutivos de multiples infracciones que se tramitan acumuladamente, deben
enumerarse en apartados separados.

» Posible calificacion juridica de cada uno de los hechos, citando la infraccion y su
graduacion, sin perjuicio de lo que resulte de la instruccion. Excepcionalmente, cuando
en el momento de dictar el acuerdo de iniciacién no existan elementos suficientes
para la calificacion inicial de los hechos que motivan la incoacién del procedimiento, la
calificacion podrd realizarse en una fase posterior mediante la elaboracion de un Pliego
de cargos, que debera ser notificado a los interesados.(art. 64.3 LPACAP).

» Sanciones propuestas para cada una de las infracciones o para la mayor de ellas
en aplicacion del articulo 52. 3 LRSC “Concurrencia de sanciones”, si un solo hecho
constituyera dos 0 mas infracciones.
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» Designacion de instructor y secretario y su régimen de recusacion.

La omision de la designacién del instructor en el expediente es causa de nulidad pues
genera indefension, dado que ha de poder permitirse su recusacion si concurren causas
que afecten a su obligada objetividad. La recusacion suspende los plazos de tramitacion.

» Organo competente para dictar la resolucion y norma que le atribuye la competencia.

» Posibilidad de reconocimiento voluntario de la responsabilidad, asi como, cuando
la sancién tenga uUnicamente caracter pecuniario, la posibilidad de poder abonar la
sancion con la reduccion de al menos el 20%, porcentaje que puede ser ampliado
reglamentariamente, condicionada al desistimiento o renuncia de cualquier acciéon o
recurso en via adminstrativa contra la sancion (art. 85 LPACAP). Asi mismo, el articulo
85 sefiala que en la notificacion del acuerdo de inicio deberd informarse de esta
reduccion y de la que procede por el “pronto pago” de la sancion, que podra hacerse en
cualquier momento anterior a la resolucion, también en las mismas circunstancias que la
anterior (no incluird los procedimientos en que se proponga una sancion de clausura, por
ejemplo).

» Medidas provisionales, confirmacion, modificaciéon o levantamiento de aquellas que con
caracter urgente hayan podido adoptarse con anterioridad al inicio del procedimiento
(art. 56.2 LPACAP), o bien aquellas que puedan adoptarse en virtud de lo previsto en el
articulo 56.1 LPACAP, y su motivacion.

» Informacién de los derechos que asisten al presunto responsable, asi como del plazo
desde que reciba la notificacién del acuerdo de inicio con que cuenta para ejercitarlos.
Los citados derechos son:

» formular alegaciones y aportar documentos u otros elementos de juicio que seran
tenidos en cuenta en la propuesta de resolucion;

) ala audiencia en el procedimiento,

b la indicacion de que, en caso de no efectuar alegaciones en el plazo previsto sobre
el contenido del acuerdo de iniciacion, éste podrad ser considerado propuesta de
resolucion cuando contenga un pronunciamiento preciso acerca de la responsabilidad
imputada (calificacion de los hechos en un tipo infractor y propuesta de sancion).
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Persona o personas responsables Grado de participacién

Hechos que motivan el inicio del procedimiento

Tipo de infraccién y graduacion Sancién o sanciones propuestas

Organo competente Norma que atribuye la competencia

Tipo Posible mantenimiento hasta resolucion efectiva

Reconocim voluntario resp y
pronto pago y reducciones 20%

Plazo alegaciones Consideracion como propuesta

Designacion Régimen de recusacion

Fig. 5 Contenido del acuerdo de inicio

Sobre la descripcion de los hechos vy la posibilidad de que su falta de concrecidon pueda ser
causa de nulidad, se trae a colacién la siguiente STSJ de Cantabria de 8 junio 1999, (Sala de lo
Contencioso-Administrativo):

“SEGUNDO.- Se invocan por la parte recurrente la concurrencia de vicios tanto de forma como
de fondo, determinantes de la nulidad de la resolucion sancionadora de referencia, debiendo
comenzarse por el andlisis de las presuntas infracciones procedimentales, manifestadas
en dos aspectos: @) la falta de concrecion y claridad en la descripcion de los hechos que se
contiene en el acuerdo de incoacidn del expediente sancionador, lo que a juicio del recurrente
ha sido generador de indefension, al desconocerse las circunstancias de hecho en que la
Administracion fundamentaba aquel y los cargos que se imputaban al interesado; (..).
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TERCERO.- En lo tocante a la primera de las cuestiones planteadas, no podemos olvidar
lo dispuesto en el art. 13.1 b) del Real Decreto 1398/1993, por el que se aprueba el
Reglamento para el ejercicio de la potestad sancionadora, el cual indica como una de las
menciones que debe contener el acuerdo de iniciacion del procedimiento sancionador «los
hechos sucintamente expuestos que motivan la incoacion del procedimiento, su posible
calificacion y las sanciones que pudieran corresponder, sin perjuicio de lo que resulte de la
instruccion».

Las exigencias reglamentariamente expuestas se cumplen sin duda en el expediente de
autos, ya que el acuerdo de incoacion, de fecha 18 de abril de 1997, menciona con toda
claridad los hechos que se imputan al recurrente, a la sazon «el abandono, vertido o
depdsito incontrolado de residuos tdxicos y peligrosos», consistentes en aceites usados,
indicando igualmente los preceptos del Real Decreto 833/1988, de 20 de julio, por el que
se aprueba el Reglamento de Residuos Toxicos y Peligrosos, en el que se incardinan dichos
hechos y la posible sancion que pudiera corresponder, sin perjuicio, como indica el art. 13.1
b) de «lo que resulte de la instruccion», a raiz de la cual se imputd como nuevo cargo al
recurrente «la produccion de residuos toxicos sin autorizacion», que venia, sin embargo,
contemplado en la denuncia realizada por el SEPRONA”.

El acuerdo de iniciacion se comunicara al instructor del procedimiento, con traslado de cuantas
actuaciones existan al respecto, y se nofificara a los interesados, entendiendo en todo caso por
tal al inculpado, en el plazo de 10 dias desde su firma.

La firma del acuerdo de inicio interrumpe el plazo de prescripcion, que comenzo a contar en
la fecha en que se cometio la infraccion, si bien la ley exige que se produzca el conocimiento
del interesado. Ahora bien, el plazo de prescripcion se reiniciara si el expediente sancionador
estuviera paralizado durante mas de un mes por causa no imputable al presunto responsable.
(art. 30 Ley 40/2015, de 1de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico).

El acuerdo de iniciacion es un acto de tramite, por lo que frente a él no caben recursos
administrativos.

2.1.3. Instruccion

Los actos de instruccion son aquellos necesarios para la determinaciéon, conocimiento y
comprobacion de los hechos en virtud de los cuales deba pronunciarse la resolucion. Estos
actos se realizardn de oficio y a través de medios electronicos, respetando los principios de
transparencia y publicidad, sin perjuicio del derecho de los interesados a proponer aquellas
acuaciones que requieran su intervencion o constituyan tramites legal o reglamentariamente
establecidos (art. 75.1 LPACAP)

El instructor, cuyo nombramiento se realiza en el acuerdo de iniciacion, es el responsable directo
de la tramitacion del expediente, custodiandolo bajo su responsabilidad hasta el momento de la
elevacion de la propuesta de resolucion al érgano competente para resolver, y es responsable
en especial del cumplimiento de los plazos establecidos” (art. 71. 3 LPACAP).
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_A. ALEGACIONES Y APORTACION DE DOCUMENTOS

En la notificacion del acuerdo de inicio del procedimiento sancionador se informa al interesado
del derecho a formular alegaciones y aportar documentos u otros elementos de juicio que
serdn tenidos en cuenta en la propuesta de resolucion, asi como del plazo para efectuarlos.

De acuerdo con el articulo 76 LPACAP, “/os interesados podran, en cualquier momento del
procedimiento anterior al tramite de audiencia, aducir alegaciones y aportar documentos u
otros elementos de juicio.”

La LPACAP, gue regula minuciosamente todo el procedimiento no dice nada, sin embargo, de
cual sea el plazo que debe notificarse al interesado para la presentacion de documentacion y
alegaciones.

Hay que recordar que el citado articulo 2 de la LPACAP indica que corresponde a las normas
reglamentarias (entre la que se encuentran las ordenanzas locales) establecer las especialidades
del procedimiento en relacion, entre otras, con los plazos propios del concreto procedimiento
por razon de la materia. Luego habrdn de ser estas normas las que fijen los plazos omitidos en
la LPACAP.

En su defecto, y puesto que en todo caso ese plazo ha de ser determinado vy es de obligada
comunicacion a los interesados en el acuerdo de inicio, habrd que acudir a lo previsto en el
articulo 73.1, que indica que “los tramites que deban ser cumplimentados por los interesados
deberan realizarse en el plazo de diez dias a partir del siguiente al de la notificacion del
correspondiente acto, salvo en el caso de que en la norma correspondiente se fije plazo distinto”.

A efectos del computo de plazos, debe tenerse en cuenta que la LPACAP introduce nuevas
reglas. No se consideran dias habiles los sabados, los festivos ni los domingos (art. 30). Cuando
un dia fuese habil en el municipio o Comunidad Auténoma en que residiese el interesado, e
inhabil en la sede del érgano administrativo, 0 a la inversa, se considerara inhabil en todo caso.

Las alegaciones consistentes en poner de manifiesto los defectos de tramitacion que puedan ser
subsanados antes de la resolucion podran ser efectuadas en todo momento (art. 76 LPACAP).

Si el denunciado en sus alegaciones hiciera reconocimiento de su responsabilidad, se dictara
resolucion sancionadora sin mas tramite. Recordamos que este reconocimiento da derecho
a una reduccion de la sancion propuesta de, al menos el 20%, sin perjuicio del que pueda
proceder por pronto pago, siempre que se desista 0 renuncie a las sanciones o recursos en via
administrativa (art. 85 LPACAP).

_B. PRUEBA

Recordamos aqui lo expuesto en la unidad didactica 3 respecto de la presuncion de inocencia y
el derecho a la defensa, de acuerdo con el articulo 24.2 de la CE que explicitamente sefiala que
“todos tienen derecho a utilizar los medios de prueba pertinentes para su defensa”. El derecho
a la presuncion de inocencia prohibe sancionar sin pruebas.
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Asi lo expone la STC n? 3/1999 de Tribunal Constitucional, Sala 13, 26 de Enero de 1999, que
indica que:

)

“En este sentido, hemos afirmado la exigencia de que el implicado disfrute de una
posibilidad de defensa previa a la toma de decision y, por ende, que la Administracion siga
un procedimiento en el que el expedientado tenga oportunidad de aportar y proponer
las pruebas que estime pertinentes y alegar lo que a su derecho convenga (SSTC 18/198],
2/1987 229/1993 y 56/1998), la vigencia del derecho a la utilizacién de los medios
pertinentes para la defensa (SSTC 12/1995, 212/1995, 120/1996, 127/1996 y 83/1997)".

De ello se deriva que vulnera el art. 24.2 CE:
» La denegacidn inmotivada de una determinada prueba (STC 39/1997).

» La prohibicion de utilizar pruebas obtenidas con vulneracion de derechos fundamentales
(STC 127/1996).

» £/ no ser informado de la acusacion, con la consecuencia de la inalterabilidad de los
hechos imputados (SSTC 31/1986, 29/1989, 145/1993, 297/1993, 195/1995 y 120/1996).

Cuando corresponde abrir un perido de prueba se determina en el articulo 77. 2 LPACAP. La
decisién corresponde al instructor, de oficio, o a peticion de los interesados:

O

1. Cuando la Administracion no tenga por ciertos los hechos alegados por los interesados
o la naturaleza del procedimiento lo exija, el instructor acordara la apertura de un
periodo de prueba por un plazo no superior a treinta dias ni inferior a diez, a fin de que
puedan practicarse cuantas juzgue pertinentes.

2. Asimismo, cuando lo considere necesario, el instructor, a peticion de los interesados,
podrd decidir la apertura de un periodo extraordinario de prueba por un plazo no
superior a diez dias

Se pueden proponer todos los medios de prueba admisibles en Derecho. Su valoraciéon
se realizard de acuerdo con los criterios establecidos en la Ley 1/2000, de 7 de enero, de
Enjuiciamiento Civil.

No existe un derecho absoluto a la practica de la prueba y a la admision de todos los medios
de prueba propuestos, sin embargo el instructor solo puede denegar motivadamente aquellas
pruebas que estime manifiestamente improcedentes o innecesarias. Asi, por ejemplo, si
cabe considerar conforme a derecho sin que dé lugar a indefension, el que la Administracion
deniegue una solicitud de prueba formulada en términos generales, sin ninguna concrecion.

)

La STS 6/11/1998 reconoce que “el derecho a utilizar los medios de prueba pertinentes
no configura un derecho absoluto e incondicionado a que se practiquen todas las pruebas
interesadas, correspondiendo, en este caso, al instructor del expediente administrativo
enjuiciar la pertinencia de las que se soliciten”.
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Por otra parte, los hechos declarados probados por resoluciones judiciales penales firmes
vincularadn a las Administraciones Publicas respecto de los procedimientos sancionadores que
substancien (art.77.4 LPACAP)

En la practica de las pruebas debe garantizarse la presencia y participacion activa del
interesado, para ello se debe comunicar a estos con antelacion suficiente el inicio de las
actuaciones para la realizaciéon de las pruebas admitidas, facilitando todos los datos de la
practica de la prueba y advirtiendo de que el interesado puede nombrar técnicos para que le
asistan ( art. 78. LPACAP). En los casos en que se practiquen pruebas a peticion del interesado
y generen gastos que no deba soportar la Administracién, se liquidaran a este, pudiendo
solicitarle su anticipo.

Respecto de la aplicaciéon del principio de la carga de la prueba, se ha de partir del criterio
de que cada parte soporta la carga de probar los datos que, no siendo notorios ni negativos
y teniéndose por controvertidos, constituyen el supuesto de hecho de la norma cuyas
consecuencias juridicas invoca a su favor (STS Sala CA 27/11/1985; 09/06/1986; 29 de enero
y 19 febrero de 1990, 13 de enero, 23 de mayo y 19 de septiembre de 1997, 21 de septiembre de
1998).

La Sentencia del Tribunal Supremo de 10 diciembre de 2002 sefiala:
40

“Por lo que se refiere a la carga probatoria en cualquier actuacion punitiva, es al drgano
sancionador a quien corresponde probar los hechos que hayan de servir de soporte a la
posible infraccion, mientras que al imputado unicamente le incumbe probar los hechos
que puedan resultar excluyentes de su responsabilidad”.

Fig. 6 Carga de la prueba.
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Tipos de prueba que se pueden practicar:

PRUEBA DOCUMENTAL PUBLICA: ACTAS DE INFRACCION

Ya hemos tratado en el tema 2 lo relativo a las actas de inspeccion vy a la actividad de inspeccidn,
que lleva inexorablemente a abordar la presuncién de veracidad de las citadas actas. En este
epigrafe, aun a riesgo de caer en reiteracion se vuelve a tratar este aspecto desde el punto de
vista de la prueba, dada la importancia esencial que tiene la cuestion en la tramitacion de los
procedimientos sancionadores.

Los documentos formalizados por los funcionarios a los que se reconoce la condicion de
autoridad y en los que, observandose los requisitos legales correspondientes se recojan los
hechos constatados por aquéllos hardn prueba de éstos salvo que se acredite lo contrario (art.
77.5 LPACAP).

El Tribunal Constitucional ha declarado la constitucionalidad de esta presuncion de veracidad
de las actas de inspeccion. Asi mismo, entre otras muchas las STS de /03/1979, 15 /12/1981,
27 /06/1985 y 7 /11/1987: “si la denuncia es formulada por un agente de la autoridad
especialmente encargado del servicio, la presuncion de legalidad y veracidad que acompana
a todo el obrar de los drganos administrativos, incluso de los agentes, es un principio que debe
acatarse y defenderse, tanto en la via administrativa como en la contencioso-administrativa, ya
que constituye garantia de una accion administrativa eficaz”

STS de 18 de enero y 18 de marzo de 1991 y 1 de octubre de 1996: “/la presuncion de
veracidad atribuida a las actas de los agentes de la autoridad se encuentra en la imparcialidad y
especializacion que, en principio, debe reconocerse a los agentes actuantes (..). Presuncion de
certeza perfectamente compatible con el derecho fundamental a la presuncion de inocencia
-articulo 24 CE-, ya que dicha acta tiene el caracter de prueba de cargo pero se deja abierta la
posibilidad de practicar prueba en contrario.

STS, Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo, Seccién 52, Sentencia de 13 Sep. 2012,
Rec. 6141/2010: (en tema 5)

“La Sala discrepa de los alegatos de al recurrente, pues los hechos que resultan del Informe
del SEPRONA de la Guardia Civil son claros y concluyentes. Las actas de inspeccion y el
reportaje fotografico demuestran que estan llevandose a cabo operaciones de desguace, y
tratamiento de vehiculos sin autorizacion para ello y sin contar con los requisitos que el RD
1383/2002, de 20 de diciembre, sobre gestion de vehiculos al final de su vida dtil. Y es que
no debe olvidarse que las actas administrativas gozan de la presuncion de veracidad ex lege
de acuerdo con el articulo 137.3 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun que establece
que “los hechos constatados por funcionarios a los que se les reconoce la condicion
de autoridad, y que se formalicen en documento publico observando [los requisitos
legales pertinentes tendran valor probatorio. Esta presuncion de veracidad de las actas
administrativas convierte a las mismas en una prueba documental privilegiada, en tanto
que se otorga legalmente el contenido de tales documentos la virtualidad de fundamentar
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por si sola la resolucion administrativa sancionadora, siempre que dicho contenido no
sea desvirtuado por el presunto responsable, desplazandose de esta manera la carga de
la prueba. Y no podemos concluir que de la prueba documental aportada al proceso, ni la
practica en sede judicial con el testigo que comparecio el dia de la vista, se haya desvirtuado
cuanto resulta del Acta y reportaje fotografico que lo acompana”.

Cuando el presunto responsable niega los hechos, la jurisprudencia ha declarado que existe
el deber de los funcionarios inspectores de ratificarse en su denuncia para que tenga valor
probatorio. La sancion debe anularse si la denuncia no ratificada es la Unica prueba de cargo:

-0

“Es prueba bastante para desvirtuar la presuncion de inocencia la denuncia de los agentes
debidamente ratificada” (STSJ de Galicia de 21 de abril de 2004D.

“La ratificacion de la denuncia que convierte a ésta en una indudable prueba testifical
de cargo, objetiva y suficiente para enervar el principio constitucional de presuncion
de inocencia, Unicamente es necesaria en los supuestos en que los hechos hayan sido
formalmente negados por el denunciado, ya que, en caso contrario, no entra en juego su
existencia. Cuando han sido negados, es preciso el complemento de la ratificacion” (STSJ
Cantabria 5 de octubre 2001).

La ratificacion debe realizarla el agente/inspector que presencid los hechos y formuld la
denuncia. Es irrelevante que la efectle uno sélo o todos los agentes actuantes.

0

“Podria ser aceptable, en cambio, que una denuncia fuera ratificada por no todos, sino
algunos de los intervinientes. Lo que no cabe es una ratificacion -que no seria tal- de
persona distinta de los agentes presenciantes de los hechos (STSJ de Cantabria de 2 de
marzo de 1999).

En la STSJ de Madrid, de 17 diciembre 1998 (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccion 22) se pone de relieve que la presuncion de veracidad del acta de la policia municipal
debidamente ratificada no se desvirtua por meras afirmaciones del denunciado sin aportar
prueba para levantar tal presuncion:

)

“En el caso presente obra la denuncia de un agente de la autoridad (policia municipal)
ratificada posteriormente, en la que consta que la recurrente tenia a las 18.00 horas del dia
15 de noviembre de 1994, un contenedor frente al num. ... de la calle Sanchez Barcaiztegui
de Madrid careciendo de los dispositivos adecuados para mantenerlo cubierto. Tal hecho
no ha sido desvirtuado por la recurrente, que no ha probado que el contenedor tuviera
los dispositivos adecuados que permitieran mantenerlo cubierto, debiendo de significarse
que la mera existencia de ganchos para sujetar una lona no se estima dispositivo de
cierre suficiente para cumplir la finalidad de la norma, toda vez que el gancho soélo seria
en su caso parte del dispositivo, pero en si mismo insuficiente, si no se acredita ademadas
la existencia de forma conjunta y simultanea de otro dispositivo que permita el cierre del
contenedor con o sin los ganchos (..).
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No es admisible tampoco la argumentacion del recurrente en el sentido de que dada
la hora de denuncia de la infraccidn, las 18.00 horas, dado que los operarios de la obra
estaban trabajando y por lo tanto llenando de escombros, el contenedor no podia estar
cubierto. Y entiende que por lo tanto los dispositivos de cierre, la tantas veces citada lona,
han de colocarse por quien utiliza el contenedor una vez finalizada la jornada laboral.
Tal interpretacion no puede ser compartida, el contenedor ha de estar cubierto cuando
no se utiliza, esto es cuando en el mismo no se depositan escombros. Si la finalidad de
la norma es impedir que personas extrafas depositen basuras domiciliarias, o trastos
inutiles, esta actividad puede realizarse en el horario laboral o fuera de él, por lo que no
tiene trascendencia la hora en que se observa la comision de los hechos pues no se ha
acreditado que en el momento de la denuncia los trabajadores estuvieran realizando esta
labor de depdsito de escombros. Por el contrario el agente de la policia municipal que
realizo la denuncia afirma en la ratificacion de la misma que la anomalia se observo durante
dicha tarde, y que se intentd que el contenedor fuera retirado o cubierto, a lo que se hizo
€aso omiso, es decir que no se estaban depositando escombros y no se disponia de los
elementos para mantener cerrado el contenedor, pues el agente dice que realizo gestiones
con los operarios para cubrir el contenedor sin conseguirlo”.

La falta de ratificacion en el procedimiento sancionador no es subsanable en el posterior juicio
oral del Contencioso administrativo, segun la STS de 16 julio 2008 (Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccién 52) y la STribunal Superior de Justicia de Canarias de Las Palmas de
Gran Canaria, Sala de lo Contencioso-administrativo, Sentencia 172/2009 de 4 Sep. 2009:

40

Ha declarado el Tribunal Supremo que la falta de prueba en el procedimiento
administrativo sancionador. en relacion con los hechos sancionables, no puede ser
suplida en sede jurisdiccional al revisar la legalidad de la resolucion sancionatoria, sin que a
ello se oponga el caracter de plena jurisdiccion que ostenta la Contencioso-Administrativa,
Vva que quien ejercito su potestad sancionatoria fue la Administracion recurrente, que tenia
el deber de haber demostrado cumplidamente los hechos imputados al denunciado, lo
que en este caso no hizo, al haberlos éste negado y no haber convocado al funcionario
denunciante para que los precisase (7S 16 de julio de 2008). En el presente caso, la
Administracion no ha demostrado cumplidamente que se trataba de residuos peligrosos
y por ello ha de prevalecer la verdad interina de inculpabilidad en que la presuncion de
inocencia consiste”.

En resumen, los requisitos para que opere la presuncion de veracidad son:

» Que el acta sea validamente levantada con todos los requisitos legales.
El actuante ha de ser funcionario publico reconocido como agente de la autoridad.
Solo alcanza a los hechos comprobados directamente por el funcionario.

La presuncion puede ser desvirtuada por prueba en contrario.

vV v v Vv

Ante la negativa de los hechos por el denunciado, la jurisprudencia exige la ratificacion
del agente interviniente en el levantamiento del acta.

153



DISCIPLINA AMBIENTAL

|
LOS PROCEDIMIENTOS DE DISCIPLINA EN MATERIA DE RESIDUOS. EL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR
2. El procedimiento sancionador

DICTAMEN PERICIAL

Cuando se trate de obtener la declaracion de nulidad de una disposicién o un acto
administrativo para cuya valoracidon sean necesarios conocimientos técnicos, artisticos o
cientificos (ej. valores téxicos de las emisiones de incendio en un vertedero ilegal y nivel de
afeccion a la poblacion), serd necesario acudir al informe o dictamen de personas cualificadas
en la materia que informen al juez sobre los puntos concretos litigiosos. Para ello estos peritos
deberan reunir las condiciones de titulacion oficial correspondiente a la disciplina objeto de la
materia que se cuestione.

PRUEBA DE INFORMES

El articulo 77. 6 de la LPACAP sefiala que “Cuando la prueba consista en la emision de un informe
de un drgano administrativo, organismo publico o Entidad de derecho publico, se entendera que
éste tiene caracter preceptivo”.

Salvo disposicidn expresa en contrario, los informes seran facultativos y no vinculantes y deben
ser emitidos a través de medios electrénicos. Debe fundamentarse la conveniencia de reclamar
el informe, el precepto que los exija y debera concretarse el extremo o extremos acerca de los
que se solicita.

El plazo para emitirlos es de diez dias, aunque no es un plazo rigido, pues cabe que una
disposicion o el cumplimiento del resto de los plazos del procedimiento permita o exija otro
plazo mayor o menor.

Tratandose de informes solicitados a efectos de prueba, se podrd suspender el transcurso del
plazo maximo legal para resolver el procedimiento en los términos establecidos en la letra
d) del apartado 1 del articulo 22, que es el tiempo que medie entre la peticion del informe y
su recepcion, siempre que ambos extremos sean comunicados al interesado y por un plazo
maximo de 3 meses.

PRUEBA POR MEDIOS TECNICOS

El material probatorio sélo podra destruir la presuncion de inocencia cuando se haya aportado
con las debidas garantias (STS 17/05/1990). Esto es especialmente aplicable tanto al
levantamiento del acta como a este tipo de prueba.

Para la validez de las pruebas obtenidas mediante instrumentos fotograficos o de medicion
debe tenerse en cuenta que deben aportarse fehacientemente los datos esenciales de
identificacion de los hechos, circunstancias, fecha, hora, etc., en que han sido tomados. De otro
modo, como sefiala el Juzgado Contencioso-administrativo num. 28, de Madrid, en sentencia
nim. 360/2014, de 17/12/2014:
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“En primer lugar, no puede considerarse que el informe técnico de 19 de febrero de 2012
reuna los requisitos de un acta de inspeccion, toda vez que en el mismo (..) ho sélo no
se indica de manera expresa el técnico municipal que levanta el citado acta o formula la
denuncia -lo que impide conocer si cumple los requisitos del art, 137.3 de la LRJ-PAC-, sino
que no se recoge ningun otro dato mas relativo a los hechos que son objeto de denuncia,
va que lo Unico que se refiere en el mencionado informe es que “se acompania al presente
informe fotografia obtenida el 18 de febrero de 2013 relativa a la instalacion de publicidad
en la fachada de un edificio, sin que el funcionario que firma el informe se identifique como
autor de la denuncia o de la supuesta acta de inspeccion”.

(..) dejando al margen la cuestion referida a si puede atribuirse presuncion de veracidad
a las denuncias formuladas en el ambito que nos ocupa -no se cita precepto que
atribuya cardcter de autoridad al técnico o que atribuya esa presuncion a las actas por
él levantadas (..) en todo caso, como ha sefalado la jurisprudencia de la sala tercera del
Tribunal Supremo, asf sentencia de la seccion Quinta de 25 de enero de 2005 (recurso de
casacion n® 91/2002), tal presuncicn de veracidad solo alcanza a los hechos directamente
constatados por el funcionario publico, por lo que no apareciendo identificado tal
funcionario nada obsta a la anterior conclusion que el citado Jefe de Unidad se ratificara en
el anterior informe, que como y se ha dicho no gozaria de presuncion de veracidad.

La atribucion de la infraccion a la mercantil demandante deriva exclusivamente de la
fotografia que obra al folio 5 del expediente administrativo. Pues bien, examinada la
fotografia, como igualmente sefiala la mercantil demandante no existe en ella la mas
minima posibilidad de identificar el lugar en que fue tomada -cuestion importante tanto
respecto de la propia comision de la infraccion como de su tipificacion-, por cuanto o
unico que consta es una anotacion hecha a mano con el nombre de la via y el numero, a
diferencia de la impresion mecanica de fecha y hora, y sin que el enfoque de la fotografia
permita identificar el lugar en que se tomad”.

La STC niim. 40/2008 de 10 marzo (Sala Primera) considera compatibles y complementarios
los datos aportados por el agente de la autoridad, comprobados directamente y dotados de
presuncion de veracidad con los obtenidos automaticamente por instrumentos de medicion
homologados:

40

“En el presente caso, considera el demandante de amparo que no cabe tener por probados
el lugar y la fecha en que el cinemometro detecto el exceso de velocidad, puesto que tales
datos no fueron impresos mecanicamente por el cinemometro sobre la fotografia tomada
sino que fueron manuscritos sobre ella por el agente denunciante. Asi pues, lo que el
recurrente reprocha no es un funcionamiento defectuoso del concreto aparato cinemometro
utilizado sino que la Administracion haya tenido por probados datos —en este caso el lugar y
fecha de la infraccion— que no se coligen directamente del aparato medidor de la velocidad.

Ciertamente, aparecen manuscritos en la fotografia tanto la fecha como el numero de antena
v el punto kilométrico de la autovia en que fue tomada, tratdndose de datos incorporados
manualmente por el agente denunciante. Pero desde la perspectiva constitucional no resulta
lesivo del derecho fundamental invocado que el érgano sancionador de la Administracion
considere probados el lugar y la fecha en que se comete una infraccion mediante la
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manifestacion escrita de sus agentes, habida cuenta de que la funcion propia de los aparatos
cinemdmetros es la de comprobar la velocidad del vehiculo en un punto determinado,
mientras que el resto de los datos que conforman la infraccion —como el lugar, la fecha o
el sentido de la marcha del vehiculo— pueden ser acreditados con sujecion a las normas
generales sobre la actividad probatoria. En consecuencia, debe concluirse que no se ha
producido la denunciada vulneracion del derecho a la presuncion de inocencia (art. 24.2 CE).

Las actas de inspeccion, los atestados policiales y, en general las denuncias formuladas
por agentes, de la autoridad suelen documentar la comision de hechos ilicitos y, por ello,
sancionables en un procedimiento ulterior”.

PRUEBA INDICIARIA

La prueba indiciaria debe partir de unos hechos basicos plenamente probados, a los que se
denominan indicios. Entre estos hechos basicos y aquel que se trata de acreditar debe existir un
enlace directo y preciso, segun las reglas del criterio humano. “Los indicios han de ser plurales y
de naturaleza inequivocamente acusatoria” (STS de 31 de marzo de 1998, Sala 22).

La utilizacion de un sistema indirecto de prueba o por indicios es, generalmente, la Unica
posibilidad cuando se trata de valorar y acreditar comportamientos fraudulentos, en los que
el componente subjetivo o intelectual es elemento definitivo para apreciar la existencia de
infraccion.

)

“Es admisible la prueba indiciaria, también denominada indirecta o de presunciones,
siempre que no se base en meras conjeturas o juicios de valor, como suficiente para
destruir la presuncion de inocencia” (TS 25-5-00; TSJ Andalucia 22-5-00).

La prueba por indicios no puede basarse en meras conjeturas ni juicios de valor como algo
suficiente para destruir la presuncion de inocencia. Un ejemplo sobre la fragilidad de la prueba
por indicios en la materia que nos ocupa lo encontramos en la STSJ de Cataluia, num.
168/1998 de 27 febrero (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 32), teniendo en cuenta
que deben probarse no solo los hechos acaecidos, sino su imputacion al autor incriminado en el
procedimiento:

)

“1) La mayor fuerza de conviccion recae en las dos fotocopias acomparfiadas con el informe
que encabeza el expediente administrativo. No obstante, solo se llega a alcanzar que
se trata de dos trozos de papel relativos a la parte actora, cuya ubicacion no se acredita
debidamente, ni siquiera como formando parte de cajas o embalajes debidamente
concretados. Es mads, si se dirige la atencion al conjunto de elementos que aparecen en
las fotocopias de las fotografias que se indican solo cabe afiadir que su imputacion a la
entidad actora dista mucho de haberse revelado con suficiencia.

Efectivamente desde tal perspectiva, solo cabe concluir en la insuficiencia de la prueba
practicada en orden a la debida acreditacion de un vertido como el que se pretende.
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2) Pero es que si se profundiza en el caso desde la vertiente de la autoria, una vez se
ha puesto de manifiesto por la entidad actora que se sirve de una recogida de residuos
industriales, debe constatarse que la actuacion administrativa sequida no llega a poner
de manifiesto mds que el objeto del vertido que estima existente pero no la actuacion de
los sujetos que referibles a la parte actora lo llevan a cabo. Ciertamente podra seguirse
una acreditacion indirecta o por indicios, como debe ser conocido, pero en ese ambito
subjetivo igualmente es suficiente indicar la manifiesta fragilidad y precariedad de la
prueba que se trata de sostener y sin que los informes obrantes en el expediente den
mayor fuerza de conviccion”.

PRUEBA TESTIFICAL

Los testigos son terceras personas que no son parte en el procedimiento. Segun el diccionario
de la Real Academia Espafola, testigo es la persona que presencia o adquiere directo y
verdadero conocimiento de algo. Debe cumplir el requisito de la imparcialidad para constituir
un medio de prueba valido.

Sin embargo, habitualmente, carece de los requisitos de imparcialidad y objetividad que resultan
imprescindibles para acreditar la comisién de una infraccién, al estar privado el instructor de
los medios de sancion de que disponen los tribunales frente a quienes diesen falso testimonio,
frente a los informes y testimonios de agentes y empleados publicos. STS 25/05/1979, “un medio
probatorio sumamente endeble (..) el menos fiable dentro de los disponibles”.

g

“En relacion con la testifical practicada en el acto de la vista, ha de ser valorada muy
prudentemente, al ser el testigo amigo del actor y también denunciado por [0os mismos
hechos, /o que necesariamente afecta a los requisitos de imparcialidad y objetividad.
Frente a las manifestaciones del testigo debe prevalecer la denuncia del agente, que goza
de presuncion de veracidad, y ademds, por su objetividad e imparcialidad, no teniendo
ninguna relacion previa con el recurrente, por lo que ningun motivo puede tener para faltar
a la verdad en sus manifestaciones”. Sentencia 483/2013, de 5 de diciembre del Juzgado
de lo Contencioso-Administrativo num. 34 de Madrid.

Persona con

Agente con]c?'edclii’fﬁ de Conocimiento Con garantias conocimiento Enlace directo
autoridad técnico debidas presencial y preciso
los extremos A
directo
Presuncion Suspension Titulacién Ig;t;:gg.iecnigc;s P?gg:;g?;e' ir'r::)c:Jtt)ZEilgn
etacidad SlncsEs oficial homologados imparcialidad al autor

Fig. 7 Medios de prueba.

157



DISCIPLINA AMBIENTAL

LOS PROCEDIMIENTOS DE DISCIPLINA EN MATERIA DE RESIDUOS. EL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR
2. El procedimiento sancionador

C. PROPUESTA DE RESOLUCION
Una vez concluida, en su caso, la instruccion, el instructor formulara propuesta de resolucion,
de forma motivada, con el siguiente contenido (art. 89.3 LPACAP):

» Hechos, especificandose los que se consideren probados, y su calificacion juridica,
determinandose la infraccion;

Persona o personas responsables;
Propuesta de sancion;

Valoracién de las pruebas practicadas;

vV v v Vv

Medidas provisionales que se hubieran adoptado.

Especificar los probados Calificacién juridica

Persona o persona Inexistencia, en su caso

Motivada Agravantes Atenuantes

Valoracién de las practicadas

Que se hubieran adoptado por el érgano competente

Fig. 8 Contenido de la propuesta de resolucién.

Si se diera el caso, propondra declarar la inexistencia de infraccién o responsabilidad, aunque
en este supuesto no es obligatorio formalizar la propuesta de resolucion, sino que directamente
se puede resolver el procedimiento con archivo de las actuaciones cuando se produzcan tales
circunstancias, asi como cuando la infraccion haya prescrito (art. 89.1 LPACAP):

La propuesta de resolucion se ha de notificar al interesado, indicando la puesta de manifiesto
del procedimiento y el plazo para formular alegaciones y presentar los documentos que se
estimen pertinentes. Respecto de este plazo, nada se dice en la LPACAP. Nos remitimos a lo
expresado en el epigrafe 2.1.3. a) de este tema, en relacion con las alegaciones a inicio.
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Respecto a la falta de notificacion de la propuesta de resolucién, no sera causa de nulidad si no
produce indefension, tal y como se pone de manifiesto en la ya citada STSJ de Cantabria, de 8
junio 1999 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién Unica)

)

“FJ SEPTIMO.-“Las consecuencias de la falta de notificacion de la propuesta de resolucidn
no pueden ser, sin embargo, las pretendidas por el sancionado, ya que la falta de
conocimiento de la propuesta de resolucion no ha sido generadora de indefension,
unico supuesto en el que las irreqularidades procedimentales acarean la nulidad del
procedimiento, ya que ha tenido perfecto conocimiento a lo largo de la tramitacion del
expediente administrativo de las infracciones que le eran imputadas, asi como de la
normativa legal aplicable, maxime cuando los hechos y fundamentos juridicos obrantes
en la propuesta de resolucion son idénticos a los que constan en la definitiva resolucion
sancionadora, correctamente notificada y contra la que ha podido articular, tanto en via
administrativa como en el seno del presente proceso, cuantos medios de defensa ha
estimado convenientes, colmandose, con ello, las exigencias del derecho de audiencia y
defensa, indisolublemente ligados a la presuncion de inocencia”.

La propuesta de resolucion se trata de un acto de tramite, por lo que no cabe recurso auténomo
frente a esta. Ha de elevarse al rgano competente para que este dicte la resolucién que ponga
fin al procedimiento (art. 88. 7 LPACAP).

2.1.4. Terminacion

El procedimiento finaliza con el dictado de una resolucién, como forma normal de terminacion.
Otro modo de terminacion del procedimiento sancionador, como procedimiento tramitado de
oficio, es la declaracion de caducidad.

Asi mismo, el articulo 85 incluye una forma especifica de terminacion de los procedimientos
sancionadores. Como ya hemos indicado con anterioridad, cuando la sancion a imponer
tenga exclusivamente caracter pecuniario y se haya producido el pago voluntario antes
de la resolucion (20% de reduccion) o el infractor haya reconocido su responsabilidad, el
procedimiento terminard con la imposicion de la sancion reducida en el porcentaje indicado que
ademas es acumulable, (este porcentaje podra aumentarse reglamentariamente, es decir, cabe
que las ordenanzas determinen uno mayor) y con el archivo de las actuaciones.

En estos casos no cabrd recurso de alzada o de reposicion, segin proceda pues se ha
renunciado a los recursos administrativos, pero si cabrd interponer recurso contencioso-
administrativo, por lo cual ello deberd ser asi notificado.

1. RESOLUCION

Tras la propuesta de resolucion, el siguiente paso en el procedimiento es la resolucion (arts 87
a. 90 LPACAP).
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El art. 87 de la LPACAP incuye el tramite de las actuaciones complementarias indispensables
para resolver el procedimiento. No se entra en el contenido de estas actuaciones, sélo se dice
que no tienen este caracter los informes que preceden a la resolucion final. Este tramite se
adopta por acuerdo motivado el érgano competente para resolver que serd notificado a los
interesados. El plazo no puede ser superior a 15 dias, y deja en suspenso el plazo para resolver
el procedimiento. Tras la finalizacion de estas actuaciones debe darse un plazo de 7 dias a los
interesados para formular alegaciones.

La resolucion debe incluir los siguientes elementos:

>

Declaracion de hechos probados y valoracion de las pruebas practicadas. No pueden
aceptarse hechos distintos a los determinados en el curso del procedimiento.

Determinacion de la persona o personas responsables.

Calificacion juridica de los hechos determinados como infraccion e imposicion de
sanciones.

Identificacion del drgano sancionador y norma que le atribuye la competencia y si o es
por delegacion.

Disposiciones cautelares, en su caso, para garantizar la eficacia de la resolucion en tanto
esta no sea ejecutiva. Pueden consistir en el mantemiento de las medidas provisionales
gue se hubiesen adoptado (Art. 90.3 LPACAP).

Pie de notificacion con indicacion de los recursos, plazo y érgano ante quien procedan
interponerse.
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Probados en el procedimiento Valoracion de pruebas practicadas
il
Persona o personas responsables Grado de participacion
n

Tipo de infraccion Sancién o sanciones impuestas
m

Organo competente Norma que atribuye la competencia
||
|
Tipo Posible mantenimiento
| |
-
Recursos Plazo y 6rgano

Fig. 9 Contenido de la resolucion.

La propuesta de resolucion que redacto el instructor vincula ahora al érgano competente para
resolver en relacidén con los hechos ya determinados en el curso del procedimiento, pero no
respecto de su valoracion juridica. No obstante, si en la resolucion se agrava la sancion, debera
concederse nueva audiencia al presunto responsable por un nuevo plazo de 15 dias (art. 90. 2
LPACAP). No asi si la resolucion reduce la sancidn respecto de la planteada en la propuesta de
resolucion.

La resolucion debe ser siempre motivada y decidir sobre todas las cuestiones planteadas por
los interesados, siendo congruente con sus peticiones. La aceptacion de informes o dictdamenes
se pueden incorporar al texto de la resolucién, de modo que sirvan de motivacion.

La STC 161/2003, de 15 de septiembre, asi o expone:

)

“Cuando la Administracion ejerce la potestad sancionadora debe ser «la propia resolucion
administrativa que pone fin al procedimiento la que, como parte de su motivacion [la
impuesta por los arts. 54.1a) y 138.1 de la Ley de régimen juridico de las Administraciones
publicas y del procedimiento administrativo comun], identifique expresamente o, al menos,
de forma implicita el fundamento legal de la sancidn. Solo asi puede conocer el ciudadano
en virtud de qué concretas normas con rango legal se le sanciona, sin que esté excluido,
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como acaba de exponerse, que una norma de rango reglamentario desarrolle o concrete el
precepto o los preceptos legales a cuya identificacion directa o razonablemente sencilla el
sancionado tiene un derecho que se deriva del art. 25 CE» (F.J 3)”.

La resolucion, que se habra de dictar electronicamente (art. 88 LPACAP) pondrd fin al
procedimiento y este puede terminar con los siguientes resultados (art. 89 LPACAP):

» Imposicion de sancion. Ademas puede haber otras resoluciones relativas a la reparacion
0 a la indemnizacién. El procedimiento puede terminar cuando el interesado proceda al
pago voluntario de la sancién en un momento anterior a la resolucion.

» Declaracion de inexistencia de hechos o su falta de acreditacién; inexistencia de
responsabilidad o de infraccién, o declaracién de prescripcion de la infraccién. En estos
casos procedera el archivo de las actuaciones.

» Declaracion de caducidad del procedimiento, sin perjuicio del reinicio de un nuevo
procedimiento si la infraccion no ha prescrito.

Fig. 10 Tipos de resolucion.

2. LA DECLARACION DE CADUCIDAD

Indicdbamos en el apartado 2.1.2 de la presente unidad didactica que los procedimientos
sancionadores se inician de oficio. Respecto de los efectos del transcurso del plazo maximo del
plazo establecido para resolver y notificar, rige, por tanto, la caducidad, seguin lo dispuesto en el
articulo 25 LPACAP:
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“En los procedimientos iniciados de oficio, el vencimiento del plazo maximo establecido
sin que se haya dictado y notificado resolucion expresa no exime a la Administracion del
cumplimiento de la obligacidn legal de resolver, produciendo los siguientes efectos:

b). En los procedimientos en que la Administracion ejercite potestades sancionadoras o, en
general, de intervencion, susceptibles de producir efectos desfavorables o de gravamen se
producird la caducidad. En estos casos, la resolucion que declare la caducidad ordenara el
archivo de las actuaciones, con los efectos previstos en el articulo 95”.

El plazo maximo para dictar resolucién sancionadora y notificarla (plazo de caducidad) no
viene establecido en la LPACAP, (salvo para la tramitacién simplificada), sino que este plazo
serd:

» El plazo establecido en la ley sectorial aplicable, es decir, en nuestro caso en las leyes
de residuos o relativas al medioambiente, del Estado o Comunidades Auténomas si lo
preveian (D. A. Primera LPACAP).

» El plazo propio del procedimiento por razon de la materia que se establezca
reglamentariamente (art. 1.2 LPACAP), esto es en las normas reglamentarias dictadas
por el Estado, Comunidades Auténomas o las ordenanzas de las corporaciones locales
en cuyo caso no podran exceder de 6 meses, salvo que una norma con rango de ley
establezca uno mayor o asi venga previsto en el Derecho de la Unidn Europea.

» En defecto de determinacion de tal plazo: 3 meses.
» Enla tramitacion tramitacion simplificada del procedimiento: 30 dias.

En la materia de residuos, el articulo 50 de la LRSC se remite a la regulacion de la LRJ-PAC? y
sus normas de desarrollo (LPACAP).

La fecha de inicio del cémputo del plazo de caducidad (dies a quo) es la fecha de la firma
del acuerdo de inicio por el érgano competente, salvo en la tramitacion simplificada del
procedimiento administrativo comun, que comienza a contarse desde el siguiente dia al que se
notifique al interesado el acuerdo de tramitacion simplificada del procedimiento.

La fecha final del computo (dies ad quem) es la de la notificacion de la resolucidn que pone fin
al procedimiento validamente efectuada (STS 12 de abril de 2000 y 12 de noviembre de 2001).

En este sentido, para las notificaciones efectuadas en papel, la STS de 3 de diciembre de
2013, de la Sala 32, determina que el dies ad quem lo marcara la fecha del segundo intento de
notificacion realizado con todos los requisitos que exige la ley (ver epigrafe 2.3), de modo que
si la notificacion personal ha resultado infructuosa y es preciso publicar el edicto en el boletin,
este Ultimo tramite ya queda fuera del plazo de caducidad.

a Ley 50/71992 se entenderan

A~ | St Diihlic
iraico qel Sector Publico,

Sequn corresponaa
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El plazo de caducidad puede interrumpirse en los supuestos de suspension establecidos en el
art. 22 LPACAP, entre otros:

» Por causa imputable al interesado, por ejemplo si solicita la recusacion.

» Para solicitar informe preceptivo (prueba), hasta 3 meses, con comunicacién a los
interesados.

» Cuando deban solictarse pruebas técnicas o analisis contradictorios o dirimentes
propuestos por los interesados, durante el tiempo necesario para su incorporacion al
expediente.

» Cuando se requiera un previo pronunciamiento de un dérgano jurisdiccional, con
comunicacion a los interesados.

» Para larealizacion de actuaciones complementarias.
La caducidad debe declararse de oficio. Los efectos que produce la caducidad son:

» El procedimiento sancionador se extingue, pudiendo reiniciarse si la infraccion no ha
prescrito (STS 12 de junio de 2003, Sala 32 sec. 52). Las pruebas practicadas en el
procedimiento caducado pueden llevarse al nuevo procedimiento, pero no los demas
trdmites (STS 24 de febrero de 2004 Sala 32. Sec.52).

» Los procedimientos caducados no interrumpen la prescripcién de la infraccion.

» Si se dicté Resolucion sancionadora en un procedimiento que excedid del plazo legal
para resolver esta se anulara (STS 28 de junio de 2004. Sala 3. Sec. 32).

2.7. Tramitacion simplificada del procedimiento

Junto a la tramitacion ordinaria del procedimiento, el articulo 96 LPACAP regula la tramitacion
simplificada del procedimiento administrativo comun.

Esta tramitacion es aplicable a los procedimientos generales cuando sea aconsejable por razones
de interés publico o por la falta de complejidad del procedimiento. Se puede acordar a solicitud
de los interesados o de oficio, en cuyo caso debera notificarse a aquéllos vy, si existe oposicion de
estos, la Administracion debera seguir la tramitacion del procedimiento de manera ordinaria.

En el caso de los procedimientos sancionadores, la tramitacion simplificada se podra aplicar
opcionalmente en los casos en que el érgano competente para iniciar considere que la
infraccion puede calificarse de leve. Aqui no cabe la oposicidon expresa del interesado.

En cualquier momento del procedimiento anterior a la resolucién, el érgano competente para
tramitar puede acordar seguir la tramitacion ordinaria, no estd obligado a proseguir con la
simplificada.
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La duracién total del procedimiento es de treinta dias desde la notificacion del acuerdo
de tramitacion simplificada, por lo que el gran inconveniente para tramitar a través del
procedimiento simplificado es enfrentarse a su rapida caducidad.

Para tramitar un procedimiento de modo simplificado es preciso que no se exija la realizacion
de ningun otro trdmite que los reflejados en el art. 96. 6 LPACAP.

2.3. Especial referencia a las notificaciones

Tanto la resolucion, como anteriormente el acuerdo de inicio y la propuesta de resolucién,
deben ser notificados al interesado por el érgano que los dicte. La Ley da un plazo de 10 dias
para practicar las notificaciones (art. 40 LPACAP).

El Tribunal Supremo en su sentencia de 16 de julio de 2002, recurso de casacion 6794/1997, F
3%en cuanto a los requisitos de las notificaciones administrativas recuerda que:

~

“1° La finalidad basica de toda notificacion va enderezada a lograr que el contenido del acto
llegue realmente a conocimiento de su destinatario, en cuanto a su integridad sustancial y
formal y los posibles defectos de la notificacion no afectan a la validez del acto, como ha
declarado la jurisprudencia de esta Sala (sentencias de 8 de julio de 1983, 19 de octubre de
1989, 14 de octubre de 1992).

29 La notificacion debe hacerse a todos los interesados, sin que sea necesario realizarla
directamente al destinatario, ya que puede ser receptora cualquiera de las personas que
la ley establece y ello no supone mengua de las garantias del administrado (sentencias de
esta sala de 19 de diciembre de 1989, 7 de julio de 1990, 22 de septiembre y 17 de febrero
de 1997 y 11y 25 de febrero de 1998).

32 La notificacion ha de contener el texto integro del acto, la determinacion de si es
0 no definitiva en via administrativa y los recursos que procedan, drgano ante el que
hubieren de interponerse y plazo para interponerlos y el notificado no estd obligado a su
cumplimiento sino desde el dia siguiente al de la notificacion (sentencias de 28 de enero de
1990, 27 de febrero de 1990, 7 de febrero de 1994, 17 de febrero de 1997 y 21 de marzo de
1998)”.

La notificacion por edictos es un mecanismo formal que no garantiza el efectivo
conocimiento por el interesado del acto o resolucion que le afecta, por lo que sdlo cabe
aceptar su empleo como ultimo recurso, cuando han resultado fallidos los dos intentos
previos de notificacion en el domicilio del interesado y cuando aquellas notificaciones se
han practicado legalmente”.

La LPACAP incorpora importantes novedades respecto de la prdctica de las notificaciones,
pues a partir de su entrada en vigor, se practicaran preferentemente por medios electronicos y,
en todo caso, cuando el interesado resulte obligado a recibirlas por esta via (art. 41. 1 LPACAP).
Estas notificaciones se practicardn mediante comparecencia en la sede electronica de la
Administricacion,la direccidonhabilitada Unica o mediante ambos sistemas.
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Asi mismo, respecto de los no obligados a relacionarse electrénicamente con la Administracion,
las notificaciones practicadas en papel deberdan ponerse a disposicion del interesado en la
sede electronica de la Administracion y estos pueden decidir en cualguier momento que las
notificaciones sucesivas se practiquen o dejen de practicarse por medios electronicos.

Las notifcaciones practicadas por via electronica, se entenderan practicadas en el momento en
que se produzca el acceso a su contenido y rechazada (se da por efectuado el tramite y sigue el
procedimiento) cuando hayan transcurrido diez dias naturales desde la puesta a disposicion de
la notificacion en la sede electrénica de la Administracion sin que se acceda a su contenido (art.
43 LPACAP).

No obstante, podran practicarse por medios no electrénicos:
» Las realizadas por comparecencia espontanea del interesado.

» Las entregadas por empleado publico en funciones de notificador para asegurar la
eficacia de la actuacion administrativa.

En la practica de las notificaciones en papel, de acuerdo con el articulo 42 LPACAP, se realizara
un doble intento de notificacion en el intervalo de los tres dias (habiles) siguientes y en una
hora distinta. En el caso de que el primer intento se haya realizado antes de las quince horas, el
segundo intento debra realizarse depués de las quince horas y viceversa, dejando entre ambos
al menos un margen de diferencia de 3 horas. De otro modo, la notificacidon no se considerara
validamente efectuada mediante la publicacién por medio de edictos.

La Administracion debe presentar la mayor diligencia en localizar el domicilio a efectos de
notificaciones. El TC entiende que se vulnera el derecho de defensa cuando se publica una
sancion en el tablén de edictos si se conoce o se tiene la posibilidad de conocer un domicilio
real del denunciado. A los efectos de la iniciacion de los expedientes tramitados de oficio, las
Administraciones Publicas podran recabar mediante consulta a las bases de datos del Instituto
Nacional de Estadistica los datos sobre el domicilio del interesado recogidos en el padrén
municipal.

En el caso de interesados desconocidos, que no se pueda practicar la notificacion o si, intentada
esta no se hubiese podido practicar, la notificacién se hard por medio de anuncio publicado
en el Boletin Oficial del Estado (art. 44 y DA 32 LPACAP), sin perjuicio de otras formas de
notificacion complementarias que puedan establecer las Administraciones Publicas

Como vya se ha indicado anteriormente, no todos los defectos de notificacion suponen la
nulidad del acto, pero si aquellos que pueden conllevar indefension.

La STC 185/2003, de 27 de octubre, FJ4, expresa que “para que pueda estimarse una
indefension con relevancia constitucional, que situe al interesado al margen de toda posibilidad
de alegar y defender en el proceso sus derechos, no basta con una vulneracion meramente
formal, sino que es necesario que de esa infraccion formal se derive un efecto material de
indefension, con real menoscabo del derecho de defensa y con el consiguiente perjuicio real y
efectivo para los intereses del afectado”.
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El incumplimiento del plazo sélo supondrd una irregularidad administrativa no invalidante.

Respecto de la notificacidon por edictos o anuncios, la jurisprudencia no admite su validez mas
que en los casos en que el doble intento de notificaciéon se haya realizado siguiendo todos
los requisitos exigidos legalmente y restrictivamente, los interesados en el procedimiento
sean "desconocidos” o "se ignore su domicilio” (STSJ de Cantabria, de 8 junio 1999 (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccidn Unica).
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Tramitacion de
procedimientos
NO sancionadores

En la unidad 1 analizdbamos la diferente naturaleza de las sanciones respecto de otros actos
administrativos de caracter no sancionador. Cuando el acto que se haya de dictar no sea una
sancién, no se aplicaran las especialidades del procedimiento sancionador recogidas en las
leyes (ej la necesidad de propuesta de resolucion o la ejecutividad del acto administrativo).
No obstante y sin perjuicio de estas salvedades, la LPACAP contempla en sus articulos la
posibilidad de tramitar acumuladamente los procedimientos para la imposicion de sanciones
y la determinacién de la reposiciéon de la situacién alterada o la determinacion de los dafios y
perjuicios causados por la comision de la infraccién (arts. 85. 2y 90.4 LPACAP).

En cualquier caso, el sistema de fuentes aplicable estd también determinado en la disposicién
adicional primera vy el articulo 1.2 de la LPACAP, debiendo estarse por tanto en primer lugar a las
normas de procedimiento que contengan las leyes especiales vigentes, aplicando a continuacion
las disposiciones del procedimiento administrativo comun recogidas en la LPACAP.

La LPACAP en su articulo 86 contempla la terminacién convencional del procedimiento
mediante acuerdos, pactos, convenios o contratos siempre que no sean contrarios al
ordenamiento juridico ni versen sobre materias no susceptibles de transaccién. El alcance,
efectos y régimen juridico serdn los previstos en la disposicion que los regule.

Reposicon de la
situacion alterada

Indemnizacién
y reparacion de
dafnos

Restablecimiento
de la legalidad

NO
SANCIONADORES

Fig. 11 Procedimientos no sancionadores.
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_A. RESTABLECIMIENTO DE LA LEGALIDAD AMBIENTAL

En el articulo 30 de la LRSC -“Restablecimiento de la legalidad ambiental”’-, se prevé que
la autoridad competente podrd ordenar el cierre del establecimiento o la paralizacion
de la actividad cuando estos no cuenten con las autorizaciones, declaraciones o registro
correspondientes, o bien la suspension temporal de la actividad cuando no se ajuste a lo
declarado o a las condiciones impuestas por la citada autoridad. Estas medidas se dictaran y
tramitaran conforme a lo dispuesto en la normativa autonémica para los procedimientos para el
restablecimiento de la legalidad ambiental, o en su caso, para los procedimientos que regulen
la concesion de la autorizacion, declaracion o registro que deba concederse.

Junto a esta prevision legal, cabria que, mediante procedimientos de restablecimiento de la
legalidad, se pudiera ordenar medidas correctoras a las actividades que no cumplan con lo
dispuesto en la normativa de residuos.

_B. REPOSICION DE LA SITUACION ALTERADA.
INDEMNIZACION Y REPARACION DE DANOS

La LRSC contiene una prevision expresa a la reparacion del dano en el articulo 54, sin perjuicio
de la sancion que se pueda imponer. Esta aclaracion deja fuera de toda duda su caracter
alternativo o la posibilidad de que pueda plantearse la existencia de bis in idem (ver epigrafe 4
ud. 3):

)

“Sin perjuicio de la sancion que se pudiera imponer, el infractor quedard obligado a
la reposicion de la situacion alterada por el mismo a su estado originario, asi como a la
indemnizacion de los darnos y perjuicios causados, que podran ser determinados por el
drgano competente, debiendo, en este caso, comunicarse al infractor para su satisfaccion
en el plazo que al efecto se determine”.

Especificamente, en los casos de dafios medioambientales, el infractor estard obligado a
la reparacién en los términos de la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad
Medioambiental. La metodologia de reparacion prevista en esta Ley 26/2007 podra aplicarse
también en los demds supuestos de reparacidon de dafios en los términos previstos en su
disposicion adicional novena.

El art. 28.2 de la LRJSP indica expresamente que la responsabilidad derivada de la comision
de una infraccion administrativa es compatible con la reposicion de la situacion alterada a su
estado originario, asi como con la indemnizacion por los dafios y perjuicios causados, que sera
determinada por el érgano al que corresponda el ejercicio de la potestad sancionadora.

Hay que recordar que la reparacién del perjuicio causado por una conducta infractora persiste
aun cuando se exima al denunciante del cumplimiento de la sanciéon por aportar elementos de
prueba necesarios (art. 62. 4 LPACAP).
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En el articulo 90. 4 de la LPACAP, se contempla la necesidad de tramitar un procedimiento
complementario, cuya resolucion serd inmediatamente ejecutiva, para determinar la
reparacion de daflos y perjuicios y la cuantia de la indemnizacion cuando estas no se hayan
determinado en el expediente sancionador. Este procedimiento puede ser susceptible de
terminacion convencional, sin que implique el reconocimiento voluntario de la responsabilidad
del infractor.
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Esguemas de tramitacion

A continuacion se muestran los esquemas de la tramitacion de ambos procedimientos.

TRAMITACION ORDINARIA Y SIMPLIFICADA PROCEDIMIENTO SANCIONADOR

Actuaciones

previas Caducidgd: art12 LPACAP
Plazos propios del procedimiento

por razén de la materia establecidos
Acuerdo de A, reglamentariamente/3 meses, en su defecto
INICIO otificacion
Alegaciones y Alegaciones y
documentos Prueba Propue_s;a de Notificacion documentos a
S resolucion
ainicio NO* s eesees propuesta
) ttteeeiiiiii.... PRESOLUCION
Actuaciones »R Ny Y,
o ) e Alegaciones sancionadora/ Notificacion con
Resolucion fﬁdﬂgggzgﬁzgas Notificacion 7 dias caducidad/ otros pie de recurso
archivos

Fig. 12 Esquema de la tramitacion ordinaria del procedimiento sancionador.

Infracciones leves
Caducidad: 30 dias desde la notificacion

Actuaciones del acuerdo de tramitacién simplificada

previas

Acuerdo de L
INICIO Notificacion

Alegacionesy
documentos
ainicio (5 dias)

RESOLUCION
sz sancionadora/ Notificacion con
Resolucion caducidad/ pie de recurso
archivo

Fig. 13 Esquema de la tramitacion simplificada del procedimiento sancionador.
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RECURSOS. EJECUTIVIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO

El expediente sancionador y/o de disciplina en materia medioambiental (entre ellos de
residuos solidos) termina con la resolucion administrativa que resuelve bien con la imposicion
de la sancién y/o medida de disciplina o bien con la declaracion de ausencia de infraccion y
culpabilidad de la persona contra la que se ha seguido el procedimiento, amén de las otras
forma de terminacion como pueden ser la terminacion convencional o la declaracion de
prescripcion de la infraccion o caducidad por haberse excedido el plazo establecido para la
tramitacion del procedimiento.

Dictada la resolucién que en cada caso haya sido procedente y en el supuesto de que el
interesado considere que su contenido no es conforme a Derecho, caben dos opciones, bien
presentar en via administrativa el recurso de reposicion o bien acudir directamente a los
Tribunales ordinarios de justicia e interponer el oportuno recurso contencioso-administrativo. Lo
anterior se refiere a las Administraciones Locales. Si se tratase de la Administracion autonémica
o central podrd ser, previamente, preciso interponer recurso de alzada de existir superior
jerdrquico del érgano que resolvio.

La regulacion de los recursos administrativos la encontramos en la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (en
adelante LPACAP). La regulacion del recurso contencioso-administrativo estd contenida en
la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (en
adelante LICA).

Recursos administrativos

e Regulados por la Ley 39/2015

Recurso Contencioso-administrativo

e Regulados por la Ley 29/1998

Fig. 1 Leyes que regulan los recursos contra los actos administrativos.

En el estudio de esta Unidad nos centraremos en los aspectos formales de los recursos en
via administrativa y en el tema de la ejecutividad del acto administrativo y, en su caso, en su
suspension. Sobre el tema de la ejecutividad vy la posible suspension del acto administrativo
centraremos la mayor parte del trabajo puesto que, se considera, tiene una mayor
transcendencia practica para los técnicos no juristas.

Respecto del recurso contencioso-administrativo trataremos los aspectos formales ya que el
aspecto puramente procesal ante los tribunales es ajeno al objeto del presente curso. También,
cabe detenerse en la eventual suspension de la ejecutividad del acto en via contencioso-
administrativa por decision judicial.

175



DISCIPLINA AMBIENTAL

RECURSOS. EJECUTIVIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO
1. Recursos administrativos

Recursos administrativos

1.1. Recursos administrativos

El recurso en via administrativa se concibe como una garantia del ciudadano mediante el que
se solicita a la administracion que ha dictado el acto que se recurre, la revisidon o revocacion
de dicho acto por no considerarse ajustado a Derecho. Dicha facultad se materializa a
través de los siguientes tipos de recursos: unos de caracter ordinario, el recurso de alzada
y el potestativo de reposicion, y otro, de cardcter extraordinario, e/ recurso de revision, cuya
singularidad radica en que solo puede sustentarse en unos motivos tasados tal y como
veremos a continuacion.

. recurso
potestativo de

de alzada
reposicion

recurso
extraordinario
de revision

Recursos
administrativos
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1.2. Recurso potestativo de reposicion

El articulo 123 de la LPACAP establece lo siguiente:

)

“1. Los actos administrativos que pongan fin a la via administrativa podran ser recurridos
potestativamente en reposicion ante el mismo organo que los hubiera dictado o ser
impugnados directamente ante el orden jurisdiccional contencioso administrativo.

2. No se podrd interboner recurso contencioso-administrativo hasta que sea resuelto
expresamente o se haya producido la desestimacion presunta del recurso de reposicion
interpuesto.

3. Las leyes podran sustituir el recurso de alzada, en supuestos o ambitos sectoriales
determinados, y cuando la especificidad de la materia asi lo justifique, por otros
procedimientos de impugnacion, reclamacion, conciliacion, mediacion y arbitraje, ante
drganos colegiados o comisiones especificas no sometidas a instrucciones jerarquicas, con
respeto a los principios, garantias y plazos que la presente Ley reconoce a los ciudadanos y
a los interesados en todo procedimiento administrativo.

En las mismas condiciones, el recurso de reposicion podrd ser sustituido por los
procedimientos a que se refiere el parrafo anterior, respetando su cardacter potestativo
para el interesado.

La aplicacion de estos procedimientos en el dmbito de la Administracion Local no podra
suponer el desconocimiento de las facultades resolutorias reconocidas a los 0rganos
representativos electos establecidos por la Ley”.

En lo que aqui interesa, el ambito de la Administracion Local, el recurso en el que nos
centraremos es el recurso de reposicion, aquel que se interpone ante el mismo érgano que
dicté el acto, y es asi por cuanto que el recurso de alzada es propio de aquellas organizaciones
administrativas en las que existen érganos decisorios jerarquizados, lo gue generalmente no
ocurre en la Administracion local donde rige el principio de competencia.

Actos contra los que cabe el recurso de reposicion

De acuerdo con lo establecido en el articulo 112 de la LPACAP podran interponerse por los
interesados los recuros de alzada y potestativo de reposicion contra:

» Contra las resoluciones.

» Contra los actos de tramite si deciden directa o indirectamente el fondo del asunto,
determinan la imposibilidad de continuar el procedimiento, producen indefension o
perjuicio irreparable a derechos e intereses legitimos.

A su vez, tal y como acabamos de ver en lo sefialado en el articulo 123, el recurso de reposicion
cabe contra las resoluciones que ponen fin a la via administrativo. De acuerdo con lo establecido
en el articulo 114 de la LPACAP, ponen fin a la via administrativa los siguientes:
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Resoluciones que ponen fin a la via administrativa (articulo 114):

De los recursos de alzada.
De los procedimientos a que se refiere el articulo 112.2.

De los érganos administrativos que carezcan de superior jerdrquico, salvo que una Ley
establezca lo contrario.

Los acuerdos, pactos, convenios o contratos que tengan la consideracion de finalizadores
del procedimiento.

La resolucion de los procedimeintos complementarios en materia sancionadora a los
que se refiere el articulo 90.4.

Las demas resoluciones de érganos administrativos cuando una disposicion legal o
reglamentaria asf lo establezca.

De acuerdo con el articulo 52.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local (en adelante LBRL), ponen fin a la via administrativa en las Corporaciones
locales las resoluciones de los siguientes érganos y autoridades:

>

>

Las del Pleno, los Alcaldes o Presidentes y las Juntas de Gobierno, salvo en los
casos excepcionales en que una Ley sectorial requiera la aprobacion ulterior de la
Administracion del Estado o de la Comunidad Auténoma, o cuando proceda recurso
ante éstas en los supuestos del art. 27.2 LBRL.

Las de autoridades y organos inferiores en los casos que resuelvan por delegacion
del Alcalde, del Presidente o de otro érgano cuyas resoluciones pongan fin a la via
administrativa.

Las de cualquier otra autoridad u 6rgano cuando asi lo establezca una disposicion legal.

Requisitos de la interposicion del recurso

>

El recurso habra de formularse mediante escrito que contenga los siguientes datos,
conforme a lo exigido por el articulo 115 de la LPACAP:

El nombre y apellidos del recurrente, asi como la identificacion personal del mismo.
El acto que se recurre y la razén de su impugnacion.

Lugar, fecha, firma del recurrente, identificacion del medio y, en su caso, del lugar gue se
sefiale a efectos de notificaciones.

Organo, centro o unidad administrativa al que se dirige v su correspondiente cédigo de
identificacion.

Las demas particularidades exigidas, en su caso, por las disposiciones especificas.
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Deben hacerse dos salvedades al respecto del recurso, una, que el error o la ausencia de la
calificacion del recurso por parte del recurrente no serd obstaculo para su tramitacion siempre
y cuando, se deduzca su verdadero caracter. La otra salvedad es de cardacter practico: el
recurso debe impugnar el contenido de la resolucion. De hecho, no se tendran en cuenta en la
resolucion de los recursos, hechos, documentos o alegaciones del recurrente, cuando habiendo
podido aportarlos en el tramite de alegaciones no lo haya hecho. Tampoco podra solicitarse
la practica de pruebas cuando su falta de realizacion en el procedimiento en el que se dicto la
resolucion recurrida fuera imputable al interesado (articulo 118.1 LPACAP)

Plazo para la interposicion del recurso de reposicion

De acuerdo con lo establecido en el articulo 124 de la LPACAP que establece que el plazo
para la interposicion del recurso de reposicion sera de un mes, si el acto fuera expreso. Si
no lo fuera, el solicitante y otros posibles interesados podrdn interponer el recurso en cualquier
momento a partir del dia siguiente a aquel en que, de acuerdo con su normativa especifica,
se produzca el acto presunto. Transcurridos dichos plazos, Unicamente podrd interponerse
recurso contencioso-administrativo, sin perjuicio, en su caso, de la procedencia del recurso
extraordinario de revision.

- El plazo maximo para dictar y notificar la resolucién del recurso sera de un mes.

- Contra la resolucion de un recurso de reposicion no podrd interponerse de nuevo dicho
recurso.

- El plazo para interponer el recurso se computara a partir del dia siguiente a aquel
en que tenga lugar la notificacién o publicacion del acto de que se trate, o desde
el siguiente a aquel en que se produzca la estimacion o desestimacion por silencio
administrativo. Si en el mes de vencimiento no hubiera dia equivalente a aquel en que
comienza el computo, se entenderd que el plazo expira el ultimo dia del mes.

Cabe llamar la atencién en este punto respecto de que el dia final del cdmputo que ha
de tenerse en cuenta es el equivalente al de la notificacién o publicacion, no el del dia
siguiente a recibir la notificacion. Los términos en los que los tribunales han interpretado
este computo del plazo vienen plasmados, entre otras, en la Sentencia que a continuacién
transcribimos y en las que cita:

Sentencia del Tribunal Supremo, Sala Quinta, de lo Militar, de 17 de abril de 2013:

)

“El Tribunal de instancia ha considerado correctamente que el primer dia del plazo (dies
a quo) era el 11 de Junio de 2.011 -como dia siguiente a la notificacion-, pero ha errado al
considerar que el dia final del plazo mensual (dies ad quem) era el 11 de Julio siguiente,
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pues el dia final del plazo era el 10 de Julio de dicho afio, que era dia habil, como ordinal
correlativo en el mes siguiente al dia de la notificacion (10 de Junio anterior).

Y es que de acuerdo con una ya consolidada doctrina jurisprudencial el computo de los
plazos expresados en meses (0 arios) ha de hacerse segun el articulo 5 del Cédigo Civil,
de fecha a fecha, para lo cual aun cuando se inicie al dia siguiente de la notificacion o
publicacion del acto o disposicion, el plazo concluye el dia correlativo a tal notificacion o
publicacion en el mes (o afio) de que se trate.

(..) Sigue siendo aplicable la doctrina unanime de que el computo termina el mismo dia
(habil) correspondiente del mes siguiente. En nuestro caso, notificada la resolucion el 17
de enero y siendo habil el 17 de febrero, este era precisamente el ultimo dia del plazo.
La doctrina sigue siendo aplicable, decimos, porque la regla “de fecha a fecha” subsiste
como principio general del computo de los plazos que se cuentan por meses, a los efectos
de determinar cudl sea el dltimo dia de dichos plazos.”

La consecuencia de no interponer el recurso de reposicion es que la resolucién administrativa
de que se trate adquirira firmeza en via administrativa y serd inatacable ante la Administraciéon
que la dicto, pero eso no impedird que pueda ser impugnada en via contencioso-administrativa.

Fundamentacion del recurso

De acuerdo con lo establecido en el articulo 112.1 de la LPACAP, cabe fundar el recurso en
cualquiera de los motivos de nulidad o anulabilidad previstos en los articulos 47 y 48 de la Ley.
Conforme al primero de dichos preceptos, son nulos:

» Los actos que lesionen los derechos vy libertades susceptibles de amparo constitucional.

» Los dictados por érgano manifiestamente incompetente por razén de la materia o del
territorio.

» Los que tengan un contenido imposible.
» Los que sean constitutivos de infraccion penal o se dicten como consecuencia de esta.

» Los dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente
establecido o de las normas que contienen las reglas esenciales para la formacion de la
voluntad de los drganos colegiados.

> Los actos expresos o presuntos contrarios al ordenamiento juridico por los que se
adquieren facultades o derechos cuando se carezca de los requisitos esenciales para su
adquisicion.
» Cualquier otro que se establezca expresamente en una disposicion de rango legal
Por su parte el articulo 48 de la LPACAP califica de anulables los actos de la Administracién

que incurran en cualquier infraccién del ordenamiento juridico, incluso la desviacion de poder.
Los defectos de forma sdélo determinaran la anulabilidad cuando el acto carezca de los requisitos
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formales indispensables para alcanzar su fin o den lugar a la indefension de los interesados. La
realizacion de actuaciones administrativas fuera del tiempo establecido para ellas sélo implicara
la anulabilidad del acto cuando asi lo imponga la naturaleza del término o plazo.

Legitimacion activa

Establece el articulo 112.1 de la LPACAP que los interesados podrdn interponer los recursos de
alzada y potestativo de reposicion.

El articulo 4 de la LPACAP dispone que tienen concepto de interesado:

» Quienes lo promuevan como titulares de derechos o intereses legitimos individuales o
colectivos.

» Los que, sin haber interpuesto el recurso, tengan derechos que puedan resultar
afectados por la decision que en el mismo se adopte.

» Aguellos cuyos intereses legitimos, individuales o colectivos, puedan resultar afectados
por la resolucion y se personen en el recurso en tanto no haya recaido resolucion
definitiva.

> Las asociaciones y organizaciones representativas de intereses econdémicos y sociales
seran titulares de intereses legitimos colectivos en los términos que la Ley reconozca.

» El derecho- habiente sucederd en tal condicidon cualquiera que sea el estado del
procedimiento cuando la condicion de interesado derivase de alguna relacion juridica
transmisible.

No obstante, la determinacidn de si existe 0 no esa condicion de interesado es una cuestion de
casuistica que en muchos casos deberan dilucidar los tribunales de justicia.

En cuanto a la impugnacién de los actos emanados de las Corporaciones Locales también
podran impugnar los actos y acuerdos que incurran en infraccion del ordenamiento juridico
los miembros de las Corporaciones Locales que hubieran votado en contra de los mismos
(articulos 209.2 y 211.3 del Reglamento de organizacion, funcionamiento y régimen juridico de
las Entidades locales, aprobado por Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre) ,

Competente para resolver el recurso

De acuerdo con lo establecido en el articulo 123.1 de la LPACAP el recurso potestativo de
reposicion se interpone ante el drgano que lo hubiera dictado. Por tanto, el drgano competente
gue ha de resolver el recurso, sera el mismo 6rgano que dicté el acto o resolucién que se
recurre.

En este punto, cabe destacar que si el acto se adopta por un érgano en el ejercicio de una
competencia delegada, se entenderd que ha sido dictada por el delegante (articulo 9.4 de la
LPACAP), y por ello del recurso debera conocer el érgano delegante. Bien es cierto que existe
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alguna discrepancia al respecto pues hay quien opina que si es posible esa delegacion para
resolver |os recursos.

Recurso potestativo de
reposicion

Ante el mismo 6rgano que
dicto el acto

Motivos de nulidad o
anulabilidad art. 47 y 48 LPACAP

Fig. 2 Requisitos subjetivos y objetivos del recurso potestativo de reposicion.

1.5. Recurso de alzada

Como ya dijimos anteriormente el recurso de alzada tiene poca virtualidad en el ambito de la
Administracion Local habida cuenta que no rige el principio de jerarquia en la organizacion
municipal. No obstante, haremos un breve repaso de sus caracteristicas y requisitos conforme a
la regulacion que del mismo hace la LPACAP.

Tiene por objeto (articulo 121 de la LPACAP) las resoluciones y actos a que se refiere el articulo
112.1, cuando no pongan fin a la via administrativa, que podran ser recurridos en alzada ante
el drgano superior jerarquico del que los dictd. A estos efectos, los Tribunales y drganos de
seleccion del personal al servicio de las Administraciones publicas y cualesquiera otros que, en
el seno de éstas, actuen con autonomia funcional, se consideraran dependientes del érgano al
que estén adscritos o, en su defecto, del que haya nombrado al presidente de los mismos.
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- El recurso podra interponerse ante el érgano que dictd el acto que se impugna o ante el
competente para resolverlo.

- Si el recurso se hubiera interpuesto ante el érgano que dictd el acto impugnado, este
debera remitirlo al competente en el plazo de diez dfas, con su informe y con una copia
completa y ordenada del expediente.

- El titular del 6rgano que dicto el acto recurrido sera responsable directo del cumplimiento
de lo previsto en el parrafo anterior.

- Si el recurso se hubiera interpuesto ante el 6rgano que dictd el acto impugnado, este
debera remitirlo al competente en el plazo de diez dias, con su informe y con una copia
completa y ordenada del expediente.

- En cuanto al plazo de interposicion (art. 122.1 LPACAP) serd de un mes, si el acto fuera
expreso. Transcurrido dicho plazo sin haberse interpuesto el recurso, la resolucion sera
FIRME a todos los efectos. Si el acto no fuera expreso el solicitante y otros posibles
interesados podran interponer recurso de alzada en cualquier momento a partir del dia
siguiente a aquel en que, de acuerdo con su normativa especifica, se produzcan los efectos
del silencio administrativo.

- Transcurridos dichos plazos sin haberse interpuesto el recurso, la resolucion sera firme a
todos los efectos.

- El plazo mdximo para dictar y notificar la resolucién serd de tres meses. Transcurrido este
plazo sin que recaiga resolucion, se podrd entender desestimado el recurso, salvo en el
supuesto previsto en el articulo 24.1, tercer parrafo.

- Contra la resolucion de un recurso de alzada no cabra ningun otro recurso administrativo,
salvo el recurso extraordinario de revision, en los casos establecidos en el articulo 125.1.

1.4. Recurso extraordinario de revision

En contraposicion a los recursos de reposicion y alzada, a los que antes calificamos como
recursos ordinarios por cuanto que los motivos de impugnacion pueden ser cualquier causa
de nulidad o anulabilidad previstas en la ley. El recurso extraordinario de revision al tratarse, tal
y como el propio enunciado del articulo 125 de la LPACAP reza, de un recurso de revision, es
un medio limitado de impugnacion de los actos administrativos que solo puede fundarse en la
concurrencia las causas que el citado articulo contempla:

-0

“l. Contra los actos firmes en via administrativa podra interponerse el recurso
extraordinario de revision ante el drgano administrativo que los dictd, que también sera el
competente para su resolucion, cuando concurra alguna de las circunstancias siguientes:
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a) Que al dictarlos se hubiera incurrido en error de hecho, que resulte de los propios
documentos incorporados al expediente.

b) Que aparezcan documentos de valor esencial para la resolucion del asunto que, aunque
sean posteriores, evidencien el error de la resolucion recurrida.

¢) Que en la resolucion hayan influido esencialmente documentos o testimonios declarados
falsos por sentencia judicial firme, anterior o posterior a aquella resolucion.

d) Que la resolucion se hubiese dictado como consecuencia de prevaricacion, cohecho,
violencia, maquinacion fraudulenta u otra conducta punible y se haya declarado asi en
virtud de sentencia judicial firme.

2. El recurso extraordinario de revision se interpondra, cuando se trate de la causa a) del
apartado anterior, dentro del plazo de cuatro afios siguientes a la fecha de la notificacion
de la resolucion impugnada. En los demds casos, el plazo serd de tres meses a contar
desde el conocimiento de los documentos o desde que la sentencia judicial quedo firme”.

Otra de las cuestiones que hemos de hacer referencia en relacidon con el recurso extraordinario
de revision y que lo diferencia de los recursos de alzada y potestativo de reposicion es que
procede tan sélo contra actos firmes en via administrativa, es decir, aquellos cuyos plazos de
recurso administrativo ordinario han transcurrido ya.

Recurso extraordinario de revision

Contra actos firmes en via administrativa

Motivos de impugnacion tasados

Fig. 3 Presupuestos de admision del recurso extraordinario de revision.

En cuanto al drgano competente, el recuro de revision se tendrd que presentar el mismo
organo que dicté el acto impugnado, que, ademas serd el competente para resolverlo. Sobre la
resolucién de este recurso cabe sefalar lo que dispone el articulo 126 de la LPACAP:

-0

“1. El drgano competente para la resolucion del recurso podra acordar motivadamente la
inadmision a tramite, sin necesidad de recabar dictamen del Consejo de Estado u rgano
consultivo de la Comunidad Autonoma, cuando el mismo no se funde en alguna de las
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causas previstas en el apartado 1 del articulo anterior o en el supuesto de que se hubiesen
desestimado en cuanto al fondo otros recursos sustancialmente iguales.

2. El érgano al que corresponde conocer del recurso extraordinario de revision debe
pronunciarse no solo sobre la procedencia del recurso, sino también, en su caso, sobre el
fondo de la cuestion resuelta por el acto recurrido.,

3. Transcurrido el plazo de tres meses desde la interposicion del recurso extraordinario
de revision sin haberse dictado y notificado la resolucion, se entendera desestimado,
quedando expedita la via jurisdiccional Contencioso-administrativa”.

El plazo que tiene la Administracion para dictar y notificar la resolucion del recurso es de tres
meses transcurridos los cuales sin haberse dictado y notificado la resolucion, se entendera
desestimado, quedando expedita la via jurisdiccional Contencioso-administrativa; el plazo
para interponer el recurso contencioso-administrativo contra la denegacion presunta serd de
seis meses a contar desde el dia siguiente a aquel en que se haya producido tal denegacion
presunta; por el contrario, si el recurso contencioso-administrativo se interpone contra la
resolucion expresa del recurso de revision, el plazo serd de dos meses a contar desde el dia
siguiente al de la notificacidn de dicha resolucion.

Por ultimo, cabe indicar que es compatible que se tramiten y resuelvan al mismo tiempo un
recurso de revision contra un acto determinado y un procedimiento de revision de oficio del
mismo acto.
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Recurso o
Contencioso-administrativo

El procedimiento contencioso-administrativo debe entenderse como un control de legalidad
de los actos de la Administracion, es decir, el exacto sometimiento de la Adminsitracion a la
legalidad vigente de las actuaciones que realiza en su condicion de poder publico y en uso de
las prerrogativas que como tal poder publico le concede el ordenamiento juridico. Todo ello, en
beneficio de los ciudadanos y del interés general, de acuerdo con lo sefialado en la Constitucion

espafiola de 1978:

e Sometimiento pleno

Art_ 1031 CE de la Administracion Publica

alaleyy al Derecho

e Control por parte de los tribunales
de la potestad reglamentaria

Art- 106 CE y de la legalidad de la actuacion

administrativa.

Fig. 4 Articulos de la Constitucion Espariola referentes al principio de legalidad en relacion
con la Administracidn Publica.

Mientras que los recursos administrativos se sustancian ante la propia Administracion, el
recurso contencioso-administrativo es el medio que asiste al ciudadano para someter a la
decision de los tribunales, una resolucion que entiende que no es ajustada a Derecho. Su
regulacion se encuentra recogida en la LJCA.
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2.

El articulo 1 del citado cuerpo normativo delimita cual es el dmbito de este orden jurisdiccional:

~

. Ambito del recurso

“1. Los Juzgados y Tribunales del orden Contencioso-administrativo conocerdn de las
pretensiones que se deduzcan en relacion con la actuacion de las Administraciones
publicas sujeta al Derecho Administrativo, con las disposiciones generales de rango inferior
a la Ley y con los Decretos legislativos cuando excedan los limites de la delegacion. 2. Se
entendera a estos efectos por Administraciones publicas:

a) La Administracion General del Estado.
b) Las Administraciones de las Comunidades Autonomas.
©) Las Entidades que integran la Administracion local.

d) Las Entidades de Derecho publico que sean dependientes o estén vinculadas al Estado,
las Comunidades Autonomas o las Entidades locales”.

2.7. Actos contra los que se puede presentar

Los actos o actuaciones contra los que es admisible el recurso contencioso-administrativo

recurso contencioso-administrativo.
Actividad administrativa impugnable

guedan regulados en el articulo 25 de la LICA:

)

Debemos destacar que tal como dice este precepto el recurso no precisa imprescindiblemente
de la existencia de un acto administrativo ya sea expreso o tacito. Cabe también contra la
inactividad de la Administracién, esto es, cuando debiendo ésta haber actuado (por ejemplo,
la paralizacion de un vertido) no lo hace, y contra aquellas actuaciones que constituyen la

“1. El recurso Contencioso-administrativo es admisible en relacion con las disposiciones de
cardcter general y con los actos expresos y presuntos de la Administracion publica que
pongan fin a la via administrativa, ya sean definitivos o de tramite, si estos ultimos deciden
directa o indirectamente el fondo del asunto, determinan la imposibilidad de continuar
el procedimiento, producen indefension o perjuicio irreparable a derechos o intereses
legitimos.

2. También es admisible el recurso contra la inactividad de la Administracion y contra sus
actuaciones materiales que constituyan via de hecho, en los términos establecidos en esta
Ley”

denominada “via de hecho”.
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Existe “via de hecho” cuando la Administraciéon desarrolla una actuacion sin tener competencia
para ello o, teniéndola, no respecta de forma notoria el procedimiento establecido, bien
entendido que no se trata de que omita algun trdmite sino que obvie los trémites mas esenciales

Acto expreso:
Resolucion gue pone fin al expediente sancionador.

Acto presunto:
Desestimacion por silencio administrativo de un recurso de reposicion.

Inactividad de la administracion y via de hecho:

Inaccion de la administracion habiéndose solicitado que adopte una
determinada medida. Actuacion adva sin tener la competencia u obviando
procedimiento.

Fig. 5 Actos y actuaciones contra los que se puede interponer recurso contencioso-administrativo
(articulo 25 de la LJCA)

del procedimiento.

Encontramos una definicion mas extensa de lo que supone la via de hecho, por ejemplo, en la
sentencia del Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo, Seccion 32, de

29 de octubre de 2010:

O

“TERCERO.- Pues bien, como sefala la sentencia de 22 de septiembre de 2003, el
concepto de via de hecho es una construccion del Derecho Administrativo francés que
desde lejos viene distinguiendo dos modalidades, segun que la Administracion haya usado
un poder del que legalmente carece (manque de droit) o lo haya hecho sin observar el
procedimiento establecido por la norma que le haya atribuido ese poder o potestad
(manque de procédure).

Dicha categoria conceptual pasé hace tiempo a nuestro ordenamiento juridico,
especialmente por obra de la doctrina y de la jurisprudencia, para comprender en ella
tanto la actuacion material de las Administraciones Publicas que se produce sin haber
adoptado previamente una decision declarativa que le sirva de fundamento juridico como
aquella otra actividad material de ejecucion que excede evidentemente del ambito al que
da cobertura el acto administrativo previo.

El primer supuesto, esto es, cuando la actuacion administrativa carece de resolucion previa
que le sirva de fundamento juridico, se encuentra prohibido con rotundidad en el art. 93
de la LRJy PAC . Y a dicha falta de acto previo son asimilables aquellos casos en los que,
existiendo tal acto, este se ve afectado de una irreqularidad sustancial, que permite hablar
de acto nulo de pleno derecho o, incluso, inexistente, viéndose privado de la presuncion de
validez que predica de todo acto administrativo el art. 57.1 LRJ y PAC.
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£l segundo supuesto se refiere a los casos en que la ejecucion material excede de su titulo
legitimador extralimitandolo.

En definitiva, como sefialamos en sentencia de 8 de junio de 1993 “la via de hecho” o
actuacion administrativa no respaldada en forma legal por el procedimiento administrativo
legitimador de la concreta actuacion se produce no sdélo cuando no existe acto
administrativo de cobertura o este es radicalmente nulo, sino también cuando el acto
no alcanza a cubrir la actuacion desproporcionada de la Administracion, excedida de los
limites que el acto permite”.

Semejante criterio se desprende de la sentencia de 7 de febrero de 2007 cuando
seniala que: “la finalidad de la via de hecho articulada en la nueva Ley de la Jurisdiccion
responde a la intencion del legislador de no dejar sin cobertura juridica y tutela judicial
a las actuaciones materiales de la Administracion que, sin procedimiento administrativo
v la cobertura de un acto de este cardcter, perturbe el ejercicio de sus derechos por los
particulares, al objeto de obtener la cesacion de esa ilegitima actividad material por parte
de la Administracion”. En definitiva, la via de hecho “se configura como una actuacion
material de la Administracion, desprovista de la cobertura del acto legitimador o con tan
graves vicios o defectos que supongan su nulidad radical o de pleno derecho”. (STS 27-11-
1971, 16-06-1977, 1-06-1996)".

También cabe la interposicion del recurso contencioso-administrativo para la impugnacion
indirecta de las disposiciones de caracter general (ej: ordenanza municipal), es decir, recurrida o
no una disposicion de caracter general nada impide que los actos concretos de aplicacion que
realice la Administracion puedan ser impugnados. Asi lo contempla el articulo 26 LJCA cuando
dice:

O

“1. Ademds de la impugnacion directa de las disposiciones de cardacter general, también
es admisible la de los actos que se produzcan en aplicacion de las mismas, fundada en
que tales disposiciones no son conformes a Derecho.

2. La falta de impugnacion directa de una disposicion general o la desestimacion del
recurso que frente a ella se hubiera interpuesto no impiden la impugnacion de los actos de
aplicacion con fundamento en lo dispuesto en el apartado anterior”.
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Actos advos
expresos y
presuntos

Recurso
contencioso
-advo.

Inactividad
de la Admon.

Disposiciones de
caracter general:
directamente
y apliaciéon
indirecta

Fig. 6 Resumen de actos y actuaciones contra los que se puede interponer recurso contencioso-administrativo
(@articulos 25y 26 de la LJCA)

2.3. Plazo de presentacion de recurso/
interposicion del recurso

Los plazos para interponer el recurso contencioso-administrativo se encuentran regulados en el
articulo 46 LIJCA, dependiendo de cudl sea el acto impugnado.

En primer lugar, el supuesto general es que el plazo para interponer el recurso contencioso-
administrativo es de dos meses contados desde el dia siguiente al de la publicaciéon de la
disposicion impugnada o al de la notificacion o publicacién del acto que ponga fin a la via
administrativa, si fuera expreso. Si no lo fuera (acto presunto), el plazo serd de seis meses y se
contard, para el solicitante y otros posibles interesados, a partir del dia siguiente a aquel en que,
de acuerdo con su normativa especifica, se produzca el acto presunto.

En relacion con el plazo de seis meses para interponer recurso contencioso-administrativo
contra la desestimacion del recurso de reposicion por silencio negativo, cabe destacar lo
sefialado por la doctrina del Tribunal Supremo. Valga como ejemplo lo sefialado en la
Sentencia del Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo, Seccion 62, de
20 de octubre de 2009:
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En segundo lugar, en los supuestos previstos en el articulo 29, los dos meses se contaran a
partir del dia siguiente al vencimiento de los plazos sefialados en dicho articulo. Recordemos

“No puede compartirse la interpretacion que del art. 46 de la Ley de la Jurisdiccion
sostiene la recurrente y que no se acomoda a la que esta Sala viene sosteniendo en
congruencia con el criterio del Tribunal Constitucional, que ha contemplado de manera
especifica la caducidad de la accion en relacion con la impugnacion en via Contencioso
administrativa de las desestimaciones presuntas o por silencio administrativo, elaborando
un cuerpo de doctrina, a partir de la sentencia 6/1986, de 21 de enero, ratificada por otras
posteriores (SSTC 204/1987) , de 21 de diciembre, 63/1995 , de 3 de abril, 188/2003 ,
de 27 de octubre y 220/2003 , de 15 de diciembre), doctrina que se recoge y ordena de
manera completa en la sentencia 14/2006, de 16 de enero y que se sintetiza en la sentencia
39/2006, de 13 de febrero de 2006 en los siguientes términos: “la doctrina indicada
parte de que el silencio administrativo es una mera ficcion legal para que el administrado
pueda, previos los recursos pertinentes, llegar a la via judicial y superar los efectos de
la inactividad de la Administracion y parte, asimismo, de que no puede calificarse de
razonable una interpretacion que prime esa inactividad y coloque a la Administracion
en mejor situacion que si hubiera efectuado una notificacion con todos los requisitos
legales (SSTC 6/1986), de 21 de enero; 204/1987 , de 21 de diciembre; 180/1991, de 23
de septiembre; 294/1994 , de 7 de noviembre; 3/2001, de 15 de enero, y 179/2003 , de
13 de octubre), para continuar entendiendo que, ante una desestimacion presunta, el
ciudadano no puede estar obligado a recurrir en todo caso, so pretexto de convertir
su inactividad en consentimiento del acto presunto, imponiéndole un deber de
diligencia que no le es exigible a la Administracion, y concluir, en definitiva, que deducir
de este comportamiento pasivo el referido consentimiento con el contenido de un
acto administrativo en realidad no producido -recuérdese que el silencio negativo es
una mera ficcion con la finalidad de abrir la via jurisdiccional ante el incumplimiento por
la Administracion de su deber de resolver expresamente- supone una interpretacion
absolutamente irrazonable, que choca frontalmente con el derecho a la tutela judicial
efectiva sin indefension en su vertiente de acceso a la jurisdiccion (SSTC 188/2003, de
27 de octubre; y 220/2003, de 15 de diciembre; y las en ellas citadas).

que tales supuestos son los siguientes:

4(7\

“1. Cuando la Administracion, en virtud de una disposicion general que no precise de actos
de aplicacion o en virtud de un acto, contrato o convenio administrativo, esté obligada a
realizar una prestacion concreta en favor de una o varias personas determinadas, quienes
tuvieran derecho a ella pueden reclamar de la Administracion el cumplimiento de dicha
obligacion. Sien el plazo de tres meses desde la fecha de la reclamacion, la Administracion
no hubiera dado cumplimiento a lo solicitado o no hubiera llegado a un acuerdo con
los interesados, estos pueden deducir recurso Contencioso-administrativo contra la
inactividad de la Administracion.

2. Cuando la Administracion no ejecute sus actos firmes podran los afectados solicitar su
efjecucion, y si esta no se produce en el plazo de un mes desde tal peticion, podran los
solicitantes formular recurso Contencioso-administrativo”.
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En tercer lugar, si el recurso contencioso-administrativo se dirigiera contra una actuacion en via
de hecho, el plazo para interponer el recurso serd de diez dias a contar desde el dia siguiente a
la terminacion del plazo establecido en el articulo 30. El citado articulo 30 sefiala lo siguiente:

O

“En caso de via de hecho, el interesado podra formular requerimiento a la Administracion
actuante, intimando su cesacion. Si dicha intimacion no hubiere sido formulada o no fuere
atendida dentro de los diez dias siguientes a la presentacion del requerimiento, podrd
deducir directamente recurso contencioso-administrativo”.

Si no hubiere requerimiento, el plazo serd de veinte dias desde el dia en que se inicio la
actuacion administrativa en via de hecho.

Finalmente, hay que tener en cuenta respecto del cdmputo temporal que el mes de agosto es
inhabil a efectos de la jurisdiccion contencioso-administrativa, por lo que se interrumpe durante
el mismo el plazo de que se trate.

o Actos ] (
expre‘
10/20
dias
o Viade ¢ Inactividad
hecho J L adva

Fig. 7 Plazos para la interposicion del recurso contencioso-administrativo (articulo 46 LJCA)

o Actos
presuntos
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La gjecutividad de
|0S actos administrativos

3.1. La ejecutividad de los actos administrativos
v la suspension en via administrativa

Todo acto administrativo en cuanto reviste apariencia externa de legalidad obliga a su
inmediato cumplimiento, se predica de ellos que son ejecutivos. La ejecutividad es por tanto
la cualidad del acto administrativo de producir todos sus efectos aun contra la voluntad del
obligado, a diferencia de los actos privados que necesitan el apoyo judicial para su gjecucion.

La atribucidon de esa caracteristica de ejecutividad inmediata estd amparada por el articulo 38
de la LPACAP:
-0

“Los actos de las Administraciones Publicas sujetos al Derecho Administrativo seran
ejecutivos con arreglo a lo dispuesto en la Ley”.

Y a su vez, el articulo 39.1 dispone:
40

“l.Los actos de las Administraciones Publicas sujetos al Derecho Administrativo se
presumiran validos y produciran efectos desde la fecha en que se dicten, salvo que en ellos
se disponga otra cosa”.

La ejecutividad es por tanto un privilegio de la Administracién por el que los actos
administrativos son ejecutivos desde que se dictan y que cabe distinguirlo de la ejecutoriedad
que es la facultad de la Administracion para ejecutar por si misma el acto administrativo.

Asi la Sentencia del Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo, de 9 de
febrero de 2010, distingue entre ejecutividad y actividad de ejecucion:

~

“TERCERO.- Esta Sala (sentencias de 2 y 16 de enero de 2001, Recursos de Casacion
ndams. 6792/1996 y 7134/96; y de 24 de noviembre de 2004 , Recurso de Casacion
num. 3071/2001) ha declarado que, tratandose de resoluciones administrativas, debe
distinguirse entre ejecutividad y actividad de ejecucion; y que lo primero expresa una
cualidad de la resolucion, consistente en la posibilidad de ser llevada a efecto mediante
actos materiales de ejecucion, mientras que lo segundo son esos actos materiales por
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los que se lleva a la practica la resolucion y que son algo distinto de ésta ultima aunque
arranquen de élla.

Y ha dicho también que la ejecutividad no es en principio contraria al derecho reconocido
en el articulo 24 CE, y que lo decisivo para que pueda ser procedente, desde la perspectiva
de dicho precepto constitucional, sera su posibilidad de control jurisdiccional.

En cambio, el articulo 98 de la LPACAP, bajo el titulo de ejecutoriedad nos vuelve a recordar
gue los actos administrativos son inmediatamente ejecutivos, salvo los supuestos que enumera
entre los que introduce una importante novedad -la letra b)- en relacién con las resoluciones
sancionadoras:

)

“l. Los actos de las Administraciones Publicas sujetos al Derecho Administrativo seran
inmediatamente ejecutivos, SalvVo que:

a) Se produzca la suspension de la ejecucion del acto.

b) Se trate de una resolucién de un procedimiento de naturaleza sancionadora contra la
que quepa algtin recurso en via administrativa, incluido el potestativo de reposicion.

¢) Una disposicion establezca lo contrario.

d) Se necesite aprobacion o autorizacion superior”,

Para que pueda hablarse de ejecutividad de un acto administrativo se requiere, en primer lugar,
la propia existencia de un acto administrativo y que, ademas, ese acto haya sido notificado al
interesado, quien tiene que ejecutarlo, voluntariamente en principio, o0 soportar, en caso de
incumplimiento la ejecucién forzosa por parte de la Administracion. Por eso dispone el articulo
97 de la LPACAP que:

)

“1. Las Administraciones Publicas no iniciardn ninguna actuacion material de ejecucion
de resoluciones que limite derechos de los particulares sin que previamente haya sido
adoptada la resolucion que le sirva de fundamento juridico.

2. El drgano que ordene un acto de ejecucion material de resoluciones estara obligado a
notificar al particular interesado la resolucion que autorice la actuacion administrativa”.
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Actos de las Administraciones
Publicas sujetos a D2 Advo son
inmediatamente ejecutivos

Resolucion que le sirva de

fundamento juridico

Debidamente notificada

Fig. 8 Requisitos de la ejecutividad de los actos administrativos.

Adoptada una determinada resolucion un acuerdo que pongan fin al procedimiento
administrativo resultan inmediatamente ejecutivos, es decir, la Administracion puede llevar
a cabo las medidas necesarias para que se cumpla su contenido. De ahi que el articulo 115.1
LPACAP disponga que:

AO

“La interposicion de cualquier recurso, excepto en los casos en que una disposicion
establezca lo contrario, no suspendera la ejecucion del acto impugnado”.

No obstante esta regla general de la no suspension de la ejecutividad no impide que si el
interesado, el afectado por la ejecucion del acto, solicita la suspension, la Administracion
pueda adoptar la decision de suspender la ejecucion del mismo, eso si, previa valoracion de las
circunstancias concurrentes y siempre que se den los requsitos a los que se refiere el articulo
117.2 LPACAP al decir:

“No obstante lo dispuesto en el apartado anterior, el drgano a quien competa resolver el
recurso, previa ponderacion, suficientemente razonada, entre el perjuicio que causaria al
interés publico o a terceros la suspension y el perjuicio que se causa al recurrente como
consecuencia de la eficacia inmediata del acto recurrido, podra suspender, de oficio o0 a
solicitud del recurrente, la ejecucion del acto impugnado cuando concurran alguna de las
siguientes circunstancias:

a) Que la ejecucion pudiera causar perjuicios de imposible o dificil reparacion.

b) Que la impugnacidon se fundamente en alguna de las causas de nulidad de pleno
derecho previstas en el articulo 471 de esta Ley”.
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La decision de suspender la ejecucion del acto puede ir acompafiada, si el érgano que la
adopta lo entiende preciso, de la adopcion de las medidas cautelares que sean necesarias
para asegurar la eficacia de la resolucion impugnada en el supuesto de que no prospere la
impugnacion realizada por el particular y pueda, asi ejecutarse debidamente. De ahi que el
punto 4 del articulo 117 establezca lo siguiente:

)

"Al dictar el acuerdo de suspension podran adoptarse las medidas cautelares que sean
necesarias para asegurar la proteccion del interés publico o de terceros y la eficacia de la
resolucion o el acto impugnado.

Cuando de la suspension puedan derivarse perjuicios de cualquier naturaleza, aquella solo
producirg efectos previa prestacion de caucion o garantia suficiente para responder de
ellos, en los términos establecidos reglamentariamente”.

En cuanto a la duracion en el tiempo de la suspension, cabe hacer referencia a la prolongacion
una vez agotada la via administrativa, tal y como lo regula el art. 117.4 parrafo tercero:

)

“La suspension se prolongars después de agotada la via administrativa cuando,
habiéndolo solicitado previamente el interesado, exista medida cautelar y los efectos
de esta se extiendan a la via contencioso-administrativa. Si el interesado interpusiera
recurso contencioso-administrativo, solicitando la suspension del acto objeto del proceso,
se mantendra la suspension hasta que se produzca el correspondiente pronunciamiento
Judicial sobre la solicitud”.

Finalmente debe advertirse que la ejecucion del acto impugnado se entendera suspendida si
transcurrido un mes desde que la solicitud de suspension haya tenido entrada en el registro
electronico de la Administracion u Organismo competente para decidir sobre la misma, el
organo a quien competa resolver el recurso no ha dictado y notificado resolucion expresa
al respecto. En estos casos no serd de aplicacion lo establecido en el articulo 21.4, segundo
parrafo, de esta Ley (articulo 117.3 LPACAP)

No obstante lo expuesto mas arriba son los principios generales que rigen la ejecutividad de
los actos administrativos. En cambio, la ejecutividad de las sanciones administrativas ha
sido un tema polémico objeto de distintas interpretaciones y sobre el que existe una amplia
jurisprudencia. De hecho, la doctrina del Tribunal Constitucional ha venido a matizar de forma
ciertamente intensa la literalidad del principio de ejecutividad de los actos administrativos y
maxime en materia sancionadora. Un andlisis bastante clarificador lo encontramos en los
comentarios al tema de la suspension de los actos administrativos en Base Juridica La Ley
(Suspension de Actos Administrativos. Guia Juridica), que parcialmente transcribimos:

-0

“El estadio final, en la evolucion de la doctrina del Tribunal Constitucional, se situa en su
sentencia 78/1996, de 20 de mayo. En ella se viene a extraer una consecuencia aplicativa
de la doctrina precedente, que, por lo demas, se ratifica, declarando contraria al articulo
24.1 Constitucidn la ejecucion del acto administrativo, que se anticipaba al posible control
Judicial de su ejecutividad.
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El caso decidido en la sentencia se referia a un acto de ejecucion de una sancidn disciplinaria
no firme, recurrida en reposicion en via administrativa. En la reposicion se habia solicitado
la suspension, y sin que la Administracion hubiese resuelto el recurso o contestado a la
solicitud de suspension se lleva a efecto la suspension, lo que se consideraba contrario al
articulo 24 Constitucion. Sobre el particular, la sentencia hace la siguiente proclamacion:

“La ejecucion inmediata de un acto administrativo es, pues, relevante desde la perspectiva
del articulo 24.1 de la Constitucion ya que si tiene lugar imposibilitando el acceso a la
tutela judicial puede suponer la desaparicion o pérdida irremediable de los intereses cuya
proteccion se pretende incluso prejuzgar irreparablemente la decision final del proceso
causando una real indefension. En consecuencia, el derecho a la tutela se extiende a la
pretension de suspension de la ejecucion de los actos administrativos que, si formulada
en el procedimiento administrativo, debe permitir la impugnacion jurisdiccional de su
denegacion y si se ejercitd en el proceso debe dar lugar en el mismo a la correspondiente
revision especifica. El derecho a la tutela se satisface, pues, facilitando que la ejecutividad
pueda ser sometida a la decision de un Tribunal y que este, con la informacion y
contradiccion que resulte menester, resuelva sobre la suspension” (Sentencia 66/1984).

Si, pues, hemos declarado que la tutela se satisface asi, es I6gico entender que mientras se
toma aquella decision no pueda impedirse ejecutando el acto, con lo cual la Administracion
se habria convertido en Juez. Los obstaculos insalvables a esta fiscalizacion lesionan, por
tanto, el derecho a la tutela judicial y justifican que, desde el articulo 24.1 de la Constitucion,
se reinterpreten los preceptos aplicables como también dijimos en la Sentencia 66,/1984.

El Tribunal aplica al caso esa doctrina general y expresa el concreto motivo de estimacion
del amparo, aceptando la tesis del recurrente en estos términos.

“La cuestion radica, pues, precisamente en que se ordenase ejecutar la sancion sin
esperar a su firmeza y aun sin haber resuelto ni el recurso de reposicion ni la solicitud de
suspension. Lo cual supone... sustraer a la posibilidad de amparo judicial la decision sobre
la suspension de la ejecucion del acto vulnerando asi el derecho a la tutela judicial efectiva”.

Y aclara mas adelante:

“Y aunque también es cierto que en el proceso de impugnacion del acto sancionador (cuya
situacion procesal no consta) podria obtenerse no solo una resolucion de fondo sobre su
legalidad, sino, eventualmente, un Acuerdo de suspension, este seria evidentemente tardio
y entre tanto se habria consumado la indefension del sancionado en cuanto a su solicitud
de suspension del acto que no hubiera podido ser ya revisado por el Tribunal competente.
Ello lesiona, de modo evidente, el articulo 24.1 al impedir el acceso de dicha peticion al
Juez y, en consecuencia, hace que proceda la estimacidn del amparo”.

Es de extraordinaria entidad el paso adelante que esta sentencia implica en la
interpretacion de las exigencias derivadas del articulo 24.1 Constitucion respecto a la
gjecutividad de los actos administrativos. Por una parte implica, que mientras se toma la
decision judicial sobre la ejecutividad del acto administrativo, no puede ejecutarse el
acto; pero ademas, esa limitacion, no se refiere solo al incidente procesal de suspension, en
tanto que obstativo de la ejecucion, se proyecta fuera del mismo, situdndose en la propia
via administrativa, para salvar la efectividad posible de aquel incidente.
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Resulta, asi, de enorme intensidad la limitacion de la ejecutividad del acto administrativo
que de ello se deriva.

Equivale practicamente a afirmar que la peticion de suspension del acto administrativo
determina automaticamente por imperio del articulo 24.1 Constitucion la suspension de la
ejecucion, hasta que un Tribunal se pronuncie sobre ella, aunque no se diga asl. Sobre esa
base, la norma clave de que el recurso no impide la ejecutividad del acto administrativo
queda en una gran medida maltrecha, hasta el punto de que sea licito interrogarse sobre la
efectiva realidad de la misma.

Se puede sintetizar la doctrina del Tribunal Constitucional en los siguientes términos:

a) Que el principio de ejecutividad de los actos administrativos no es incompatible con
el articulo 24.1 Constitucidn, y esta constitucionalmente fundado en el articulo 103
Constitucian.

b) Que el derecho de tutela judicial efectiva reclama la existencia de una tutela cautelar,
y en concreto la posibilidad de que la ejecutividad del acto administrativo pueda
someterse al control judicial.

¢) Que esa exigencia se impone al legislador, y opera como limite constitucionalmente
necesario del establecimiento en la ley de la ejecutividad de los actos administrativos,
determinando la inconstitucionalidad de las leyes que excluyen la posibilidad de la
suspension judicial del acto.

d) Que ese limite al legislador viene impuesto no solo por exigencia del articulo 24.1 de la
Constitucion, sino por su articulo 106.

e) Que en el incidente de ejecucion se debe ponderar el “periculum in mora” respecto del
derecho cuya tutela se pretende, la apariencia de este derecho (“fumus boni iuris”) y
de la posible ilegalidad de la actuacion administrativa, y el perjuicio que para el interés
general pueda derivarse de la suspension.

f) Que la peticion de suspension de un acto administrativo, tanto en via administrativa,
como judicial, en incidente cautelar de suspension en este caso, veda la posibilidad de
ejecucion del acto antes de que se pronuncie sobre ella el Tribunal”.

No obstante lo sefialado, a partir del dos de octubre de 2016, con la entrada en vigor de la
LPACAP, el panorama de la suspension en relacion con las resoluciones sancionadoras sufre
un importante cambio. Es de extraordinaria entidad el paso adelante que implica la nueva
regulacion haciéndose eco de la reciente jurisprudencia de los Tribunales. Tal y como hemos
visto, el articulo 98.1 b) de la LPACAP establece que NO son inmediatamente ejecutivas:

Las resoluciones de los procedimientos de naturaleza sancionadora contra los que

quepa algun recurso en via administrativa, incluido el potestativo de reposicion.

198



DISCIPLINA AMBIENTAL

RECURSOS. EJECUTIVIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO
3. La ejecutividad de los actos administrativos

A su vez, el articulo 90 al establecer las especialidades de la resolucion en los procedimientos
sancionadores concreta en su apartado tercero, haciéndose eco de una consolidada
jurisprudencia, que:

40

3. La resolucion que ponga fin al procedimiento serd ejecutiva cuando no quepa contra
ella ningun recurso ordinario en via administrativa, pudiendo adoptarse en la misma las
disposiciones cautelares precisas para garantizar su eficacia en tanto no sea ejecutiva y
que podran consistir en el mantenimiento de las medidas provisionales que en su caso se
hubieran adoptado.

Cuando la resolucion sea ejecutiva, se podra suspender cautelarmente, si el interesado
manifiesta a la Administracion su intencion de interponer recurso contencioso-
administrativo contra la resolucion firme en via administrativa. Dicha suspension cautelar
finalizara cuando:

a) Haya transcurrido el plazo legalmente previsto sin que el interesado haya interpuesto
recurso contencioso-administrativo.

b) Habiendo el interesado interpuesto recurso contencioso-administrativo. 1° No se haya
solicitado en el mismo tramite la suspension cautelar de la resolucion impugnada. 22
El 6rgano judicial se pronuncie sobre la suspension cautelar solicitada, en los términos
previstos en élla.

Resolucion ejecutiva

Suspension cautelar

Intencion manifestada de interponer
recurso contencioso administrativo

Fig. 9 Suspension cautelar de las resoluciones ejecutivas @rticulo 90 de la LPACAP)
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3.2. La suspension en via
contencioso-administrativa

La suspension de la ejecutividad del acto no solo puede obtenerse en via administrativa sino
que cuando en dicha via no se ha solicitado o ha sido denegada por la Administracién, puede
instarse del 6rgano judicial que conoce del recurso contencioso-administrativo interpuesto.
La solicitud en sede jurisdiccional puede hacerse en el momento de interponer el recurso o en
cualquier otro momento posterior, aunque lo habitual es hacerlo con el primer acto procesal,
que es el escrito de interposicion. Y puede solicitarse aun cuando no se haya hecho previamente
en via administrativa.

A este respecto debe destacarse que la solicitud en via contencioso-administrativa requiere
que se razone v justifigue motivadamente los motivos por lo que se solicita la suspension; no
vale con la mera solicitud, habra que justificar que, efectivamente, concurren las causas que
hacen aconsejable esa medida excepcional que es privar al acto administrativo del privilegio
de la ejecutividad. Téngase en cuenta que se produce una pugna entre qué Derecho debe
prevalecer, si el interés general representado por el acto administrativo o el interés del particular
gue solicita la suspension.

Los articulos 129 y 130 de la LJCA regulan bajo el epigrafe de “medidas cautelares” lo relativo
a la suspension del acto administrativo en via contencioso-administrativa. El primero de dichos
preceptos dispone que:

4(\

“1. Los interesados podran solicitar en cualquier estado del proceso /a adopcion de
cuantas medidas aseguren la efectividad de la sentencia.

2. Si se impugnara una disposicion general, y se solicitara la suspension de la vigencia de
los preceptos impugnados, la peticion debera efectuarse en el escrito de interposicion o en
el de demanda”.

Por su parte, el articulo 130 establece los criterios a seguir por el érgano judicial que ha de
resolver:
-0

“1. Previa valoracidn circunstanciada de todos los intereses en conflicto, la medida cautelar
podra acordarse unicamente cuando la ejecucion del acto o la aplicacion de la disposicion
pudieran hacer perder su finalidad legitima al recurso.

2. La medida cautelar podrd denegarse cuando de ésta pudiera sequirse perturbacion
grave de los intereses generales o de tercero que el Juez o Tribunal ponderara en forma
circunstanciada’.

En todo caso, cabe resefiar que al resolverse sobre la medida cautelar de suspension de la
ejecutividad del acto, no se estd resolviendo ni prejuzgando el fondo del asunto, solo si se dan
las circunstancias que hacen aconsejable aguella a fin de garantizar la tutela judicial efectiva.
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Las bases o criterios que utilizan los érganos judiciales a la hora de resolver sobre las peticiones
de suspension las encontramos a modo de ejemplo en la sentencia del Tribunal Supremo, Sala
Tercera, de lo Contencioso-administrativo, Seccion 72, de 9 de diciembre de 2014, cuando

rfazona.

)

“Desde este presupuesto, debe comenzarse recordando que en el articulo 130 de la Ley
29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccion Contencioso-administrativa -LJCA-, el
criterio elegido para decidir la suspension cautelar es que la ejecucion pueda hacer perder
su finalidad legitima al recurso. Esta exigencia viene a representar lo que tradicionalmente
se ha denominado el requisito del “periculum in mora”.

La apreciacion o no de este requisito, segun se desprende de lo establecido en el parrafo
inicial de antes citado art. 130, habra de efectuarse mediante una adecuada y casuistica
ponderacion de los intereses en conflicto. Y lo decisivo sera el resultado que en esa
ponderacion se obtenga, con el caracter indiciario y provisional que corresponde a esta
fase cautelar, sobre cual de tales intereses se revela como mas prioritario, por ser su
sacrificio el que presente mayor gravedad o trascendencia.

¢.)

En esa misma linea se decanta el Tribunal Constitucional al sostener que no cabe, por tanto,
prejuzgar el fondo del asunto por lo que son ajenas al incidente cautelar las cuestiones que
corresponde resolver al proceso principal (STC 148/1993, 29 de abril , ATS 22 de octubre
de 2002).

QUINTO.- El interesado en obtener la suspension tiene la carga de probar adecuadamente
qué danos y perjuicios de reparacion imposible o dificil concurren en el caso para acordar
la suspension sin que sea suficiente una mera invocacion genérica (Auto de 22 de octubre
de 2002).

¢.)

Declara reiteradamente esta Sala que el principio de la apariencia de buen derecho ha
de manejarse con mesura (Auto de 17 de enero de 2000, Sentencia 12 de noviembre de
2003). Insiste en ello la Sentencia de 12 de julio de 2004 al margen de que sdlo puede
ser un factor importante, como indicaban los Autos de esta Sala de 19 de mayo y 12 de
noviembre de 1998 y la Sentencia de 10 de julio de 1998, para dilucidar la prevalencia del
interés que podria dar lugar a la procedencia de la suspension, siempre que concurra la
existencia de darios y perjuicios acreditados por quien solicita la suspension.

No todo perjuicio econémico derivado de la posibilidad de dejar sin efecto la ejecucion
del acto lleva consigo la necesidad de adoptar la medida cautelar por cuanto deben
ponderarse los perjuicios que, desde el punto de vista de la eficacia administrativa,
ocasionaria la dilacion en llevar a efecto los acuerdos adoptados (Sentencia de 7 de
octubre de 2003).

En cuanto a la ponderacion de intereses se hace necesario una adecuada conjuncion entre
el interés publico y el privado a la hora de resolver sobre la adopcion de la medida cautelar
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(Sentencia de 12 de julio de 2004) resolviendo segun el grado en que el interés publico
esté en juego (Auto de 15 de marzo de 2000).

También para la prosperabilidad de la pretension es preciso un imprescindible juicio de
ponderacion (Sentencias de 16 de marzo de 2004, 14 de abril de 2003, etc,) acerca del
interés publico a proteger”.

recurso en via suspension

Resolucion
administrativa ejecutividad

sancionadora

recurso suspension hasta
contencioso- med  Dronunciamiento
administrativo judicial

Fig. 10 Evolucion de la suspension de la ejecutividad del acto en via contencioso-administrativa.
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La ejecucion de |los actos en
materia ambiental, en especial

en materia sancionadora.
Ejecucion voluntaria vy /]
ejecucion forzosa

La ejecutividad de los actos administrativos afecta, l6gicamente, tanto a aquellos que resultan
favorables al particular (por ejemplo, la concesién de una determinada autorizacién) como a los
que le son desfavorables (por ejemplo, el restablecimiento de la legalidad ambiental mediante
la paralizacion de la actividad que venia desarrollando). Lo que ocurre es que respecto de los
favorables al administrado la Administracion no se vera forzada a realizar actos tendentes a la
ejecucion, lo que si puede ocurrir con los desfavorables si el obligado es renuente a cumplir su
contenido.

El articulo 99 de la LPACAP habilita precisamente a la Administracion a esa ejecucién forzosa:

)

“Las Administraciones Publicas, a través de sus 0rganos competentes en cada caso,
podran proceder, previo apercibimiento, a la ejecucion forzosa de los actos administrativos,
salvo en los supuestos en que se suspenda la ejecucion de acuerdo con la ley, o cuando la
Constitucion o la ley exijan la intervencion de los Tribunales”.

A continuacién, el articulo 100 -bajo el mandato de que esa ejecucion forzosa ha de hacerse
siempre respetando el principio de proporcionalidad y la obligacion de elegir el menos
restrictivo de la libertad individual cuando sean varios los medios a su disposicion- enumera los
medios que el legislador pone en manos de la Administracion para alcanzar la ejecucion forzosa
de los actos administrativos:

» Apremio sobre el patrimonio.

» Ejecucion subsidiaria.

» Multa coercitiva.

» Compulsion sobre las personas.

Puede ocurrir que en ocasiones la ejecucién forzosa requiera de la entrada en el domicilio
del afectado en tales casos las Administraciones Publicas deberdn obtener el consentimiento
del mismo o, en su defecto, la oportuna autorizacién judicial, solicitada ante el juzgado de lo
contencioso-administrativo con competencia en el territorio de que se trate.
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La ejecucion voluntaria o, en su caso, la ejecucion forzosa puede darse tanto respecto de
resoluciones puramente sancionadoras como de aquellas otras que no revisten tal naturaleza,
como por ejemplo el requerimiento que se haga a un administrado para que retire unos
residuos indebidamente abandonados. Al igual que una sancion pecuniaria, el requerimiento
efectuado por la Administracion competente puede cumplirse voluntariamente o no. En caso
de incumplimiento, la Administracion instard la ejecucion forzosa de lo ordenado. Por eso,
con independencia de que el acto de la Administracion sea de naturaleza sancionadora o
no, seran de aplicacion los medios que la ley enumera para instar el cumplimiento los actos
administrativos.

El apremio sobre el patrimonio (art 101 LPACAP) resulta aplicable en aquellos supuestos en que
en virtud de un acto administrativo hubiera de satisfacerse cantidad liquida. Se aplicaran, en
este caso, las normas reguladoras del procedimiento recaudatorio de apremio. Este es el medio
se utilizado para el cobro de sanciones pecuniarias o para exigir el importe de los gastos, dafios
y perjuicios ocasionados por la ejecucion subsidiaria de un acto administrativo, tal cual es, por
ejemplo, el incumplimiento de una orden de reparacion de dafios medioambientales

Por su parte, habra lugar a la ejecucion subsidiaria (art. 102 LPACAP) resulta aplicable en los
supuestos de actos que por no ser personalisimos puedan ser realizados por sujeto distinto del
obligado.

En este caso, las Administraciones Publicas realizaran el acto, por si 0 a través de las personas
que determinen, a costa del obligado y el importe de los gastos, dafios y perjuicios se exigira
primero en via voluntaria y en caso de impago mediante apremio sobre el patrimonio.

Acudiremos a esta figura, cuando se requiera a un particular que por ejemplo ha realizado un
vertido de escombros para que los retire en un plazo determinado y aquel incumple la orden,
lo que habilitard a la Administracion para, previo apercibimiento, retirar los escombros con sus
propios medios y posteriormente pasarle el coste al obligado.

A la multa coercitiva se refiere el articulo 103 LPACAP indicando que:

)

“1. Cuando asi lo autoricen las leyes, y en la forma y cuantia que éstas determinen, las
Administraciones Publicas pueden, para la ejecucion de determinados actos, imponer
multas coercitivas, reiteradas por lapsos de tiempo que sean suficientes para cumplir lo
ordenado, en los siguientes supuestos:.

a) Actos personalisimos en que no proceda la compulsion directa sobre la persona del
obligado.

b) Actos en que, procediendo la compulsion, la Administracion no la estimara conveniente.
¢) Actos cuya ejecucion pueda el obligado encargar a otra persona.

2. La multa coercitiva es independiente de las sanciones que puedan imponerse con tal
cargcter y compatible con ellas”.
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Y, finalmente, la compulsion sobre las personas estd contemplada en el articulo 104 LPACAP
para los actos administrativos que impongan una obligacion personalisima de no hacer o
soportar que podran ser ejecutados por compulsion directa sobre las personas en los casos
en que la Ley expresamente lo autorice, y dentro siempre del respeto debido a su dignidad y a
los derechos reconocidos en la Constitucion. Si, tratdndose de obligaciones personalisimas de
hacer, no se realizase la prestacion, el obligado deberd resarcir los dafios y perjuicios, a cuya
liquidacion y cobro se procedera en via administrativa.

Si nos cefiimos a la LRSC encontramos como, por ejemplo, el articulo 47 en el apartado 1 a)
3, dispone que en los supuestos de infracciones tipificadas en las letras a), b), e), f), i) y k) del
articulo 46.2, la sancién consistird en la clausura temporal o definitiva, total o parcial, de las
instalaciones o aparatos, por un plazo maximo de 5 afos.

En los supuestos en que la sancion impuesta consiste en la clausura temporal o definitivo de
las instalaciones o aparatos, el responsable deberd cumplir la sancién de forma voluntaria,
procediendo al cierre o clausura de las instalaciones o aparatos, en cuyo caso solamente
compete a la Administracion comprobar que el cierre se cumple efectivamente durante el plazo
ordenado. Pero pudiera ocurrir que, realizado el seguimiento del cumplimiento de la sancién
por la autoridad competente, se comprueba que el infractor continla ejerciendo la actividad.
En tal caso, la Administracion se verd obligada a tomar las medidas oportunas para la ejecucion
forzosa de su resolucion sancionadora. A tal fin, y atendiendo a la naturaleza y gravedad de la
infraccion, la Administraciéon podra llevar a cabo la ejecucion subsidiaria de la sancién impuesta
mediante el precinto de la instalacion o aparato de que se trate (o0 incluso la retirada de este si
es posible).

En ocasiones el hecho infractor produce no solo el ilicito administrativo sino que conlleva
una alteracion fisica de la situacion anterior a la comision de la infraccion o un dafo al
medioambiente. En tales situaciones el infractor queda obligado a reponer la situacion fisica al
estado anterior a la infraccion y/o a reparar el dafo al medioambiente.

Asi el articulo 54 de la LRSC establece lo siguiente (Tema 4):

0

“1. Sin perjuicio de la sancidon que se pudiera imponer, el infractor quedara obligado a la
reposicion de la situacion alterada por el mismo a su estado originario, asi como a la
indemnizacion de los dafos y perjuicios causados, que podran ser determinados por el
drgano competente, debiendo, en este caso, comunicarse al infractor para su satisfaccion
en el plazo que al efecto se determine.

2. En los casos de darios medioambientales, el infractor estara obligado a la reparacion en
los términos de la Ley 26/2007, de 23 de octubre de Responsabilidad Medioambiental. La
metodologia de reparacion prevista en esta Ley 26,/2007, de 23 de octubre, podrd aplicarse
también en los demds supuestos de reparacion de dafios en los términos previstos en su
Disposicion adicional novena”.

Asi, la Administracion podra adoptar las decisiones que sean precisas para que el particular
infractor ejecute las medidas que sean procedentes para revertir la realidad fisica o reparar el
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dafio, otorgando un plazo a tal fin. Transcurrido dicho plazo, en caso de que los infractores no
procedieran a la restauracion o indemnizacion, la Administracion podra acordar la imposicion
de multas coercitivas o la ejecucién subsidiaria a costa del obligado. Asi lo regula el articulo 55

de la LRSC, cuando sefala:

)

Cabe resaltar que, tal como dice el precepto estas medidas son independientes y compatibles
con las que se impongan con caracter sancionador. Resulta imprescindible que previamente
se requiera al infractor para que realice una determinada actividad (retirada de escombros de
un camino, por ejemplo) en un plazo prudencial, con expresa advertencia de que de incumplir
la actividad se llevard a cabo por la Administracion y a costa del obligado. Se trata, pues, del
previo apercibimiento, que es una de las garantias del ciudadano a las que hace referencia el

“1. Si los infractores no procedieran a la restauracion o indemnizacion, de acuerdo con lo
establecido en el articulo 54, y una vez transcurrido el plazo sefialado en el requerimiento
correspondiente, la administracion instructora podra acordar la imposicion de multas
coercitivas o la ejecucion subsidiaria. La cuantia de cada una de las multas coercitivas no
superara, en su caso, un tercio de la multa fijada por infraccion cometida.

Asimismo, en estos casos y en el supuesto de que no se realicen las operaciones de
limpieza y recuperacion de suelos contaminados, podra procederse a la ejecucion
subsidiaria por cuenta del infractor y a su costa.

2. La imposicion de multas coercitivas exigira que en el requerimiento se indique el plazo
de que se dispone para el cumplimiento de la obligacion y la cuantia de la multa que puede
ser impuesta. En todo caso, el plazo debera ser suficiente para cumplir la obligacion. En el
caso de que, una vez impuesta la multa coercitiva, se mantenga el incumplimiento que la
ha motivado, podrs reiterarse por lapsos de tiempo que sean suficientes para cumplir
lo ordenado. Las multas coercitivas son independientes y compatibles con las que se
puedan imponer en concepto de sancion.

3. La ejecucion forzosa de resoluciones que obliguen a realizar las medidas de prevencion,
de evitacion y de reparacion de dafios medioambientales, seran las reguladas por el
articulo 47 de la Ley 26/2007, de 23 de octubre”.

articulo 99 de la LPACAP.
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Rectificacion de error
matemal.Rewsmn de oficlo.
Revocacion

5.1. Rectificacion de error material

Conforme al articulo 109.2 de la LPACAP, las Administraciones publicas podrdn, asimismo,
rectificar en cualquier momento, de oficio o a instancia de los interesados, los errores
materiales, de hecho o aritméticos existentes en sus actos.

Los limites a que debe entenderse por error material la encontramos, entre otras en la sentencia
del Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo, Seccién 72, de 21 de
diciembre de 2012:

)

“Para ello tiene en cuenta los criterios jurisprudenciales recogidos por la sentencia de esta
Sala Tercera de 15 de febrero de 2006, (casacion 6060,/2003), segun la cual:

“El error material o de hecho se caracteriza por ser ostensible, manifiesto e indiscutible,
implicando, por si'solo, la evidencia del mismo, sin necesidad de mayores razonamientos, y
exteriorizandose “prima facie” por su sola contemplacion (frente al caracter de calificacion
Juridica, sequida de una declaracion basada en ella, que ostenta el error de derecho),
por lo que, para poder aplicar el mecanismo procedimental de rectificacion de errores
materiales o de hecho, se requiere que concurran, en esencia, 1as siguientes circunstancias”.

Que se trate de simples equivocaciones elementales de nombres, fechas, operaciones
aritmeéticas, o transcripciones de documentos, que el error se aprecie teniendo en cuenta
exclusivamente los datos del expediente administrativo en el que se advierta, que sea
patente y claro, sin necesidad de acudir a interpretaciones de normas juridicas aplicables,
que no se proceda de oficio a la revision de actos administrativos firmes y consentidos,
que no se produzca una alteracion fundamental en el sentido del acto (pues no existe
error material cuando su apreciacion implique un juicio valorativo o exija una operacion
de calificacion juridica), que no padezca la subsistencia del acto administrativo es decir,
que no genere la anulacion o revocacion del mismo, en cuanto creador de derechos
subjetivos, produciéndose uno nuevo sobre bases diferentes y sin las debidas garantias
para el afectado, pues el acto administrativo rectificador ha de mostrar idéntico contenido
dispositivo, sustantivo y resolutorio que el acto rectificado, sin que pueda la Administracion,
So pretexto de su potestad rectificatoria de oficio, encubrir una auténtica revision y que se
aplique con un hondo criterio restrictivo”.
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5.2. Revision de oficio

En los supuestos de que se produzcan las circunstancias establecidas en el articulo 106
LPACAP, v si trata de actos que no fueron recurridos dentro de los plazos legalmente
establecidos, el acuerdo o resolucion de que se trate, puede ser objeto de revision y, en su caso,
declarado nulo al no ser ajustado a Derecho. Este supuesto de revision del acto administrativo
puede ser instado por el particular interesado o de oficio por la propia Administracion. La

regulacion que establece el citado precepto es la siguiente:

)

“1. Las Administraciones publicas, en cualquier momento, por iniciativa propia o a solicitud
de interesado, y previo dictamen favorable del Consejo de Estado u oérgano consultivo
equivalente de la Comunidad Autonoma, si lo hubiere, declararan de oficio la nulidad de
los actos administrativos que hayan puesto fin a la via administrativa o que no hayan sido
recurricdos en plazo, en los supuestos previstos en el articulo 47.1.

2. Asimismo, en cualquier momento, las Administraciones publicas de oficio, y previo
dictamen favorable del Consejo de Estado u drgano consultivo equivalente de la
Comunidad Autonoma si lo hubiere, podran declarar la nulidad de las disposiciones
administrativas en los supuestos previstos en el articulo 47.2.

3. El drgano competente para la revision de oficio podra acordar motivadamente la
inadmision a tramite de las solicitudes formuladas por los interesados, sin necesidad de
recabar dictamen del Consejo de Estado u 6rgano consultivo de la Comunidad Auténoma,
cuando las mismas no se basen en alguna de las causas de nulidad del articulo 47.1 o
carezcan manifiestamente de fundamento, asi como en el supuesto de que se hubieran
desestimado en cuanto al fondo otras solicitudes sustancialmente iguales.

4. Las Administraciones publicas, al declarar la nulidad de una disposicion o acto, podran
establecer, en la misma resolucion, las indemnizaciones que proceda reconocer a los
interesados, si se dan las circunstancias previstas en los articulos 32.2 y 34.1 de la Ley de
Régimen Juridico del Sector Publico sin perjuicio de que, tratdandose de una disposicion,
subsistan los actos firmes dictados en aplicacion de la misma.

5. Cuando el procedimiento se hubiera iniciado de oficio, el transcurso del plazo de tres
meses desde su inicio sin dictarse resolucion producird la caducidad del mismo. Si el
procedimiento se hubiera iniciado a solicitud de interesado, se podra entender la misma
desestimada por silencio administrativo”.
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Iniciativa Admon/
a solicitud de
interesado

Revision de En cualquier
oficio momento

Previo dictamen Actos advos que

Supuestos nulidad favorable Consejo hayan puesto fin

art. 47.1 LPACAP Estado/6rgano a la via adva/ no
consultivo CCAA recurridos en plazo

Fig. 11 Requisitos de la revision de oficio.

5.3. Revocacion

Ocurre a veces que la Administracion -consciente de que ha adoptado una decisidon equivocada
con perjuicio para terceros- decide por propia iniciativa dejar sin efecto el acto en cuestion. Tal
supuesto estd previsto en el articulo 109 LPACAP, que establece también los limites a dicha
decision:

“Las Administraciones publicas podran revocar, mientras no haya transcurrido el plazo
de prescripcion, sus actos de gravamen o desfavorables, siempre que tal revocacién no
constituya dispensa o exencion no permitida por las leyes, ni sea contraria al principio de
igualdad, al interés publico o al ordenamiento juridico”.
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Casos practicos O

CASO PRACTICO 1

PREGUNTA:

1. Si una resolucion sancionadora se ha notificado al interesado el dia 14 de marzo de 2016,
cqué dia finaliza el plazo para presentar el recurso de reposicion?

CASO PRACTICO 2

PREGUNTA:

1. Si un recurso de reposicion se ha presentado el dia 14 de enero de 2016 vy la
Administracion hasta ahora no ha resuelto, écuando finalizaba el plazo para interponer
recurso Contencioso-administrativo?

CASO PRACTICO 1

RESPUESTA:
1. 14 de abril de 2016.

CASO PRACTICO 2

RESPUESTA:
1. De acuerdo con lo establecido en el art. 46 de la LJCA, el 14 de julio 2016.
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CASO PRACTICO 3

El Sr. [figo, al momento de presentar el recurso de reposicién, solicita la suspension de la
resolucion sancionadora que le imponia una sancion econdmica y la obligacién de retirar
el vertido de materiales realizado fuera del lugar habilitado. EI Ayuntamiento le notifica
que deniega la suspension y procede a cobrar la multa por via ejecutiva y a retirar el
vertido mediante ejecucién subsidiaria al no haberlo hecho el obligado en el plazo que se
le concedid. Y ello en base a que la resolucion es inmediatamente ejecutiva.

PREGUNTA:
1. ¢Es acertada la actuacion municipal?

RESPUESTA:
1. NO, totalmente.

El articulo 115.1 LPAC dispone que "La interposicidon de cualquier recurso, excepto en
los casos en que una disposicion establezca lo contrario, no suspendera la ejecucion del
acto impugnado”.

No obstante esta regla general de la no suspension de la ejecutividad no impide
que si el interesado, el afectado por la ejecucion del acto, solicita la suspension, la
Administracion pueda adoptar la decision de suspender la ejecucion del mismo, eso si,
previa valoracion de las circunstancias concurrentes y siempre que se den los requsitos
a los que se refiere el articulo 117.2 LPAC.

El Ayuntamiento de referencia ha resuleto denengando la suspension, al entender que
no concure ninguna de las circunstancias enumeradas en ni iretirar el citado art. 117.2.
En cambio, una vez denegada la suspension, no cabe cobrar la multa impuesta en via
ejecutiva niretirar el vertido mediante ejecucion subsidiaria, ya que se trata de medos de
gjecucion forzosa que de acuerdo con el articulo 97.1 de la LPAC “las Administraciones
Publicas no iniciaran ninguna actuacion material de ejecucion de resoluciones que limite
derechos de los particulares sin que previamente haya sido adoptada la resolucién que
le sirva de fundamento juridico”.

En relacion con las resoluciones sancionadoras, de acuerdo con lo establecido en el
articulo 90. 3. “la resolucion que ponga fin al procedimiento sera ejecutiva cuando no
quepa contra ella ningdn recurso ordinario en via administrativa (...).

Al igual que una sancién pecuniaria, el requerimiento efectuado por la Administracion
competente puede cumplirse voluntariamente o no una vez notificada la resolucién del
recurso de reposicién, siendo firme en via administrativa. En caso de incumplimiento, la
Administracion instara la ejecucién forzosa de lo ordenado.
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CASO PRACTICO 4

El Sr. Herndndez, al que se le ha impuesto una sancion econémica de 6.000 € vy la
obligacién de indemnizar por el dafio causado por importe de otros 6.000 €, decide
recurrir la resolucion del Ayuntamiento ante el juzgado de lo Contencioso-administrativo.
En el momento de interponer el recurso pide, ademas, la suspension de la resolucion.

El Ayuntamiento se opone a la suspension alegando gue no habia presentado previamente
recurso de reposicidon y que, ademas, no habia instado la suspension en via administrativa.

PREGUNTA:

1. ¢Tiene razén el Ayuntamiento?

2. En la demanda, el Sr. Hernandez alega que se le estd sancionando dos veces por el
mismo hecho al tener que abonar 12.000 €. éTiene razén?

RESPUESTA:

1. La suspension de la ejecutividad del acto no solo puede obtenerse en via administrativa
sino que cuando en dicha via no se ha solicitado o ha sido denegada por la
Administracion, puede instarse del érgano judicial que conoce del recurso contencioso-
administrativo interpuesto. La solicitud en sede jurisdiccional puede hacerse en el
momento de interponer el recurso o en cualguier otro momento posterior, aungque lo
habitual es hacerlo con el primer acto procesal, que es el escrito de interposicion. Y
puede solicitarse aun cuando no se haya hecho previamente en via administrativa.
Véanse los arts 129 y 130 de la LJCA.

2. No.

El articulo 54.1 de la LRSC establece que “sin perjuicio de la sancién que se pudiera
imponer, el infractor quedara obligado a la reposicidon de la situacion alterada por el
mismo a su estado originario, asi como a la indemnizaciéon de los dafios y perjuicios
causados, que podran ser determinados por el 6rgano competente, debiendo, en
este caso, comunicarse al infractor para su satisfaccion en el plazo que al efecto se
determine”. Por lo tanto, no se estd sancionando dos veces por el mismo hecho al
tratarse de la imposicion de la obligacion indemnizar los dafios y perjuicios causados
gue no tiene caracter sancionador.
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CASO PRACTICO 5

PREGUNTA:

1. Si cometida una infraccion se requiere al responsable para que restaure la realidad fisica
que se ha visto alterada (por ejemplo, invasion de un camino vecinal con escombros que
impiden el paso de vehiculos), écudles serfan la primera vy la segunda medida que Vd.
requeriria al infractor?

RESPUESTA:

1. De acuerdo con el articulo 54.1 de la LRSC “sin perjuicio de la sancion que se pudiera
imponer, el infractor quedara obligado a la reposicion de la situacion alterada por el
mismo a su estado originario ()", por lo tanto, le requerird al infractor, otorgandole
el plazo oportuno, que retire los escombros que ocupan el camino vecinal impidiendo
el paso de vehiculos. Si transcurrido el plazo concedido, y teniendo constancia del
incumplimiento de lo ordenado, se procederd a su ejecucion forzosa (art. 99 LPAC) a
través de los siguientes medios: ejecucion subsidaria (art 102 LPAC) o multas coercitivas
reiteradas por lapsos de tiempo que sean suficientes para cumplir lo ordenado (103
LPAC).
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Caso practico

Profesora: Susana Rodriguez

Tras la lectura de los hechos de este caso practico debes ir resolviendo las cuestiones que se
te plantean a lo largo de las distintas etapas o fases por las que transcurren las actuaciones
que han de ser objeto del procedimiento o procedimientos sancionadores que se deriven de
los hechos constatados.

HECHOS OBJETO DE DENUNCIA

Los agentes de la Unidad de Medio Ambiente de la Policia Municipal de Madrid nim. 0007 y
0008 levantan acta de denuncia nim. 0001 el dia 07/07/2015, a las 12 h. en la calle Pécoras num.
25, al encontrar un contenedor de escombros depositado en la via publica, en las inmediaciones
de la puerta de acceso al recinto de la urbanizacion de la comunidad de propietarios de Cl
Pécoras, 25- 29, por la que se entra a la zona ajardinada y a una garita contigua del conserje
encargado de vigilancia y mantenimiento de la comunidad.

Los agentes observan lo siguiente:

1. El contenedor especial para desechos de demolicion esta lleno de escombros y restos
de obra. Estos rebosan, cayendo por el suelo y ensuciando la calle.

2. El contenedor estd depositado en la via publica excediendo el plazo de 48 h. para
el que fue autorizado, puesto que los agentes han podido comprobar que lleva en el
mismo lugar sin retirarse desde hace mas de una semana.

3. Ademas de los desechos de obra hay tiradas dentro del contenedor varias bolsas de
basura.

Examinado su contenido, en una de ellas aparecen, entre otros, los siguientes
elementos:

a. Restos de utiles y ajuar de tipo doméstico.
b. Diversos tipos de envases sin compactar.
c. Unjuguete electrénico roto con las pilas en su interior.

d. Una radiografia identificada con el nombre y apellidos de su titular, Luis Pérez
Pérez.
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4. Asi{ mismo, dentro del contenedor se han arrojado ramas y restos de la poda, recorte
y tala de arboles que se corresponden con las variedades vegetales que hay en el
interior del jardin de la urbanizacion limitrofe, cuyos ejemplares de arboles muestran
el aspecto de haber sido objeto de cortes y podas muy recientemente.

Los agentes levantan acta de los hechos observados e interrogan al conserje de la finca sobre si
tiene conocimiento de la autoria de los hechos. El conserje les informa de que seguin él ha podido
saber, el contenedor se ha contratado con la gestora de este tipo de residuos - la mercantil que
consta rotulada en el propio contenedor Conescombros, S.L.- por la empresa que realiza las
obras en el piso 22 B de ClI Pécoras, 25, Obrasencasa, S.L.. En esa vivienda habia un inquilino,
Luis Pérez Pérez que ha dejado la vivienda hace dos meses, y actualmente el propietario, Pedro
Garcia Garcia, esta haciendo las obras para ocuparla. Los Policias comprueban en el buzén que
en el citado piso aparece el nombre de este Ultimo.
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Cuestiones a contestar por el alumno del caso
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FASE 1. DOCUMENTAR LOS HECHOS EN ACTA O BOLETIN DE DENUNCIA

2.1. Indica las diligencias, actuaciones o documentos que deben formalizar los agentes
que advierten los hechos para poder tramitar un expediente sancionador bien

fundamentado y con pruebas veraces.

a) Basta levantar acta por los agentes de la autoridad, dado que es documento publico y

goza de presuncién de veracidad.

b) Se debe levantar acta por los agentes de la autoridad, acompafarla de documentacion

fotografica y del testimonio del conserje elaborando, si es preciso,
complementario.

¢) Se debe levantar acta por los agentes de la autoridad, acompanarla de documentacion
fotografica, del testimonio del conserje y de otros posibles que se hayan podido

recabar, elaborando, si es preciso, informe complementario.

d) Bastarian las pruebas fotograficas, no es necesario levantar acta puesto que no esta

presente el denunciado.

2.2. Cumplimenta el acta o boletin de denuncia que se muestra a continuaciéon con
los elementos relacionados al menos para una de las posibles infracciones, marca
en negrita los datos que constituyen campos obligatorios e indica qué datos no
constituyen datos propios imprescindibles de validez del acta de inspeccién o boletin

de denuncia (indicados con “NO”).

e Lugar detallado de los hechos (calle, numero, etc)

e Pruebas fotogréficas

e |dentificacidn de los agentes actuantes (nums.)

e Constancia de entrega del acta (firma denunciado) o de su rechazo
e Alegaciones del denunciado o testigos

e Piederecurso

e Descripcion exacta y detallada de los hechos

e Calificacion juridica de los hechos

e Norma infringida
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e Ratificacion de la denuncia

e Observaciones

e Lugar, fechay hora de levantamiento del acta
e Numero de acta

e Identificacion del denunciado, nombre, apellidos y nimero de identificacion (o datos
suficientes para su averiguacion)

e Firma de los agentes actuantes

e Domicilio a efectos de notificaciones del denunciado
e Informe complementario

e Numero de acta o boletin

e Normativa sobre proteccién de datos de caracter personal
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EJEMPLAR PARA LA ADMINISTRACION

Acta nam. 00001

En Madrid alas......... h. del dia........ de.oveinenns de 2015, el patrulla con indicativo 1000 compuesto por los Agentes de
la Policia Municipal nimeros ................ Y o

Lugar de los hechos:

Norma infringida

Denunciado: NIF

Domicilio del denunciado (calle, num, , ¢ Ciudad)

Descripcion de los hechos:

Observaciones:
Y para que conste se levanta acta por triplicado, y se entrega copia @ .............cceeeeenennnn. , en calidad de
LOS AGENTES ACTUANTES
EL INTERESADO
Fdo.
000.7 000.8

(Informacién sobre recogida de datos e incorporacion a los ficheros, derechos de acceso, rectificacién cancelacion y
oposicion, en cumplimiento de la normativa de proteccion de datos de caracter personal)
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FASE 2. DILIGENCIAS PREVIAS. COMPROBACION DE LA TIPICIDAD DE LOS

HECHOS E IDENTIFICACION DE LOS RESPONSABLES

2.1. Indica cudles de las siguientes infracciones crees que se han cometido, suponiendo
que la ordenanza aplicable tuviera el mismo contenido que el que se establece en la
ordenanza tipo de la FEMP. Se transcribe el articulo 40 del citado texto para utilizarlo
como referente:

Articulo 40. Infracciones leves

“Se consideraran infracciones leves:

1.

10.

1.

Depositar los residuos sin compactarlos para reducir su volumen y que se aproveche al
maximo la capacidad de las bolsas y contenedores.

Depositar los residuos sin separarlos por fracciones o en contenedores o puntos de
recogida distintos a los identificados para cada fraccion de residuos o contraviniendo lo
dispuesto en la presente Ordenanza.

Sacar los contenedores a la via publica para su recogida por el servicio publico en horas
v lugares distintos a los establecidos por el Ayuntamiento.

Incumplir los horarios de depdsito y entrega de residuos

Arrojar o abandonar residuos en la via publica o en lugares distintos a los especificados
por el Ayuntamiento.

Depositar, en lugares distintos a las papeleras instaladas al efecto en los espacios
publicos, residuos de pequerio volumen tales como papeles, chicles, colillas, caramelos,
cascaras y desperdicios similares.

Manipular contenedores o su contenido asi como volcar o arrancar papeleras u otro tipo
de contenedores o desplazarlos fuera de sus ubicaciones

Utilizar los contenedores para fines distintos a los previstos en la presente Ordenanza.

Incumplir las obligaciones previstas en el articulo 13.3.b) y en el articulo 13.4 de la
presente ordenanza.

Utilizar un contenedor de uso exclusivo sin la previa autorizacion del Ayuntamiento
incumpliendo lo previsto en el articulo 13.3.a) de la presente ordenanza.

El incumplimiento por los productores y/o poseedores de residuos comerciales no
peligrosos de lo dispuesto en el articulo 10.2 de la presente ordenanza.”
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2.2. Indica serian el/los presuntos responsables de cada una de las infracciones.

2.2.1.

2.2.2.

2.2.3.

Respecto de los restos de poda y tala de jardineria

a. El titular del contenedor por hallarse los restos de poda en este recipiente.
b. Eljardinero, por ser el que realizo los trabajos de poda y el posible autor material.

c¢. La comunidad de propietarios titular del jardin, al ser el poseedor inicial del
residuo y ostentar la potestad de dar instrucciones a sus empleados para que
cumplan con sus obligaciones.

d. Ninguno, pues no es posible comprobar la autoria material para imputar los
hechos y estariamos ante un caso de responsabilidad objetiva.

Respecto del contenedor de escombros que incumple el plazo de autorizacion para
mantener los escombros en la via publica

a. No procede sancion, puesto que los hechos no estan tipificados, no se produce
incumplimiento de horario del art. 40. 4, sino del plazo temporal de permanencia
autorizado y no hay otro tipo infractor que sancione este hecho en la ordenanza.

b. El titular de la empresa de contenedor por incumplir el plazo de la autorizacion

¢. La empresa que realiza la obra por ser la que utiliza el contenedor, y no terminar
la obra a tiempo

d El titular de la vivienda, al ser el poseedor inicial del residuo

Respecto de la bolsa de basura identificada

a. El conserje, por no cumplir con sus funciones de vigilancia y como responsable
de la retirada de residuos de la finca, segun su contrato con la comunidad.

b. El titular de la vivienda, como poseedor inicial de los residuos.

c. El titular de la empresa que realiza las obras, que lo habrd tirado junto con los
escombros.

d. La persona identificada por la radiografia, a quien pertenecian los bienes
desechados,

2.3. Indica en qué fase del procedimiento se deben realizar los trdmites necesarios para
determinar los responsables, sus datos de identificacion (NIF/CIF), los domicilios a
efectos de notificacion:

a) Inicio

b) Alegaciones

c) Actuaciones o diligencias previas d) Prueba testifical
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2.4. éEn qué plazo debemos iniciar el procedimiento sancionador?

a)
b)

o))

En el de seis meses, pues el acta caduca en ese plazo.

En el de un afio desde la fecha de la infraccidn, plazo de prescripcidn de las infracciones
leves. ¢) En el de tres afos desde la fecha de la infraccidon hasta el acuerdo de inicio,
pues hay varias infracciones y se convierten en graves.

En cualguier momento, pues se trata de una infraccion continuada.

FASE 3. TRAMITACION DEL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR

3.1

3.2.

3.3.

INICIO DE EXPEDIENTE SANCIONADOR Indica qué tramite no es propio del acuerdo

de inicio

a. Nombramiento de instructor y secretario

b. Concesién de plazo de alegaciones

c. Pie derecurso, por ser un mero acto de tramite
d. Calificacion juridica de los hechos

PRUEBA. Indica qué respuesta es errénea

a.

El instructor puede rechazar motivadamente las pruebas infundadas o que considere
gue no aportan nada al esclarecimiento de los hechos o de las responsabilidades que
se derivan

La imputacion a la urbanizacion colindante de la procedencia de los residuos de poda de
la jardinerfa se ha realizado a través de una prueba de indicios, lo cual es invalido.

La presuncion de veracidad de las actas validamente levantadas por los agentes de la
autoridad puede ser levantada por prueba en contrario.

d. La presuncion de veracidad alcanza a aguellos hechos que son directamente percibidos

por los agentes actuantes.

RESOLUCION. Sediala cuél de los siguientes contenidos de una posible resolucién
que pusiera fin al procedimiento o procedimientos tramitados no seria conforme a
Derecho:

a.

Resolucién imponiendo una sancion de 300 euros a la comunidad de propietarios
por infraccion leve tipificada en el articulo 40.8 de la Ordenanza FEMP, consistente en
"Arrojar o abandonar residuos en la via publica o en lugares distintos a los especificados
por el Ayuntamiento,” por arrojar restos de poda en un contenedor de escombros.

Resolucion de caducidad por haber transcurrido mas de seis meses desde la fecha del
acuerdo de inicio, sin que haya existido suspension del procedimiento.
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C.

Resoluciéon imponiendo una sancion de 300 euros a la empresa de contenedores por
infraccion leve tipificada en el articulo 40.4 de la Ordenanza FEMP, consistente en
“Incumplir los horarios de depdsito y entrega de residuos”, al no retirar el contenedor
en plazo.

Resolucién imponiendo una sancién de 700 euros al responsable identificado de
los hechos de arrojar la bolsa de basura al contenedor de escombros por infraccion
leve tipificada en el articulo 40.2 de la Ordenanza FEMP “Depositar los residuos sin
separarlos por fracciones o en contenedores o puntos de recogida distintos a los
identificados para cada fraccion de residuos o contraviniendo lo dispuesto en la
presente Ordenanza”,
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Caso practico

Profesora: Angela Manzano

1. Contenido

El presente caso practico tiene por objetivo que el alumno pueda ver con documentos
reales un supuesto desde que se inicia el expediente y se tramita en todas sus fases hasta la
posterior impugnacion y resolucion en via contencioso-administrativa, todo, como decimos,
con los documentos reales que integraron el expediente, desde la denuncia por los agentes
municipales, la resolucidn que inicia el expediente sancionador, las alegaciones, etc...

Se ha elegido, al efecto, un caso de obstruccion a la labor inspectora por entender que suele
ser un caso relativamente corriente (con diversas formas de manifestacion) que implica, a
veces, una apreciacion subjetiva del funcionario municipal que se encuentra ante actuaciones
esquivas del inspeccionado y que puede hacer dudar de si las excusas son reales u obedecen al
animo de “ganar tiempo”.

Aun cuando el caso que nos sirve para este trabajo se referia a una inspeccién por vertidos
liquidos la operativa es plenamente aplicable a cualquier tipo de labor inspectora y, por
supuesto, a residuos sélidos urbanos. Las referencias que se hacen a la Ley de Vertidos deberian
hacerse, en su caso, al Ley 22/2011 de Residuos.

La mecanica de resolucion consiste en que en base al Acta de Inspeccion que conforma el
expediente administrativo el alumno debe responder al cuestionario que se le plantea en el
apartado siguiente.
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Cuestiones a contestar por el alumno del caso
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PRIMERA.- En base al acta de inspeccidn sefiala la respuesta correcta:

a) El inspeccionado tiene razén puesto que para entrar en una propiedad privada
la Administracion precisa del consentimiento expreso del afectado o contar con
autorizacién judicial.

b) El inspeccionado no tiene razén puesto que la Ley 22/2011 de Residuos y Suelos
Contaminados ampara a los agentes municipales para realizar la inspeccion aun en
contra de la voluntad de aquel.

SEGUNDA.- En el caso de que efectivamente se haya cometido la infracciéon, como la
tipificaria Vd, como:

a) Leve

b) Grave

c) Muy grave

TERCERA.- El expedientado presenté escrito de alegaciones manifestando:

CUARTA. No ha existido obstruccion alguna a los agentes. Tal como recoge el acta en su punto
numero 6, se dice textualmente que

“Se les ofrece la posibilidad a los Agentes de realizar la inspeccion., consultada la persona
responsable, denegando el ofrecimiento” por lo que necesariamente hay que concluir que no
existio obstruccion de ningun tipo, sino que lo que se produjo fue una negativa por parte de los
Agentes de Policia Local a realizar la inspeccion”

Ante dicha manifestacion, équé resulta procedente?:
a) Que el instructor dicte propuesta de resolucion sin mas, previo informe juridico.

b) Que el instructor entienda que los agentes municipales no han actuado correctamente
pues debian haber hecho la inspeccion mas tarde.

c) Pedir ratificacion a los agentes para que hagan un informe complementario a la vista
de las alegaciones.
CUARTO.- La resolucion que pone fin al expediente, dictada por el Concejal de
Medioambiente, impone la siguiente sancion:

“Por todo lo expuesto anteriormente y en uso de las atribuciones concedidas a esta Concejalia,
en virtud del acuerdo de la Junta de Gobierno Local de fecha 8 y 22 de julio de 2011, por el que
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se delegan las competencias en materia sancionadora, previstas en la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases de Régimen Local, en la redaccidon dada por la Ley de Modernizacidn.
HE RESUELTO:

Primero.- Desestimar las alegaciones presentadas por Comercial ...SA

Segunda- Imponer a Comercial.... como autor de una infraccion administrativa recogida en el
articulo ..... en relacion con los articulos .... una sancion de 6.010,13 €, correspondiente al grado
minimo marcado por la Ley”

El sancionado no estd de acuerdo, entre los recursos que puede presentar ¢Cual no es
procedente?:

a) Presentar recurso de resposicion
b) Presentar recurso de alzada

¢) Presentar dirtectamente recurso contencioso-administrativo.
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Resolucion del cuestionario

FASE 1. DOCUMENTAR LOS HECHOS EN ACTA O BOLETIN DE DENUNCIA

2.1. ¢) Sedebe levantar acta por los agentes de la autoridad, acompafarla de documentacion
fotografica, del testimonio del conserje y de otros posibles que se hayan podido
recabar, elaborando, si es preciso, informe complementario.

2.2. ® | ugar detallado de los hechos (calle, nimero, etc)
® Pruebas fotograficas (NO)
e |dentificacion de los agentes actuantes (nims.)
e Constancia de entrega del acta (firma denunciado) o de su rechazo
® Alegaciones del denunciado o testigos
® Pie de recurso (NO)
e Descripcion exacta y detallada de los hechos
e Calificacion juridica de los hechos (NO)
e Norma infringida
e Ratificacion de la denuncia (NO)
® Observaciones
® | ugar, fecha y hora de levantamiento del acta
® Numero de acta

e |dentificacion del denunciado, nombre, apellidos y nimero de identificaciéon (o datos
suficientes para su averiguacion)

® Firma de los agentes actuantes

e Domicilio a efectos de notificaciones del denunciado
e Informe complementario (NO)

e Numero de acta o boletin

® Normativa sobre proteccidon de datos de caracter personal
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FASE 2. DILIGENCIAS PREVIAS. COMPROBACION DE LA TIPICIDAD DE LOS

2.1.

2.2.

2.3.

HECHOS E IDENTIFICACION DE LOS RESPONSABLES

2) Depositar los residuos sin separarlos por fracciones o en contenedores o puntos de
recogida distintos a los identificados para cada fraccion de residuos o contraviniendo
lo dispuesto en la presente Ordenanza.

5) Arrojar o abandonar residuos en la via publica o en lugares distintos a los especificados
por el Ayuntamiento.

8) Utilizar los contenedores para fines distintos a los previstos en la presente Ordenanza.

2.2

¢) La comunidad de propietarios titular del jardin, al ser el poseedor inicial del residuo vy
ostentar la potestad de dar instrucciones a sus empleados para que cumplan con sus
obligaciones.

2.2.2.

a) No procede sancion, puesto que los hechos no estan tipificados, no se produce
incumplimiento de horario del art. 40. 4, sino del plazo temporal de permanencia
autorizado y no hay otro tipo infractor que sancione este hecho en la ordenanza.

2223

b) Eltitular de la vivienda, como poseedor inicial de los residuos.

¢) Actuaciones o diligencias previas.

2.4. b) Eneldeunafodesde lafecha delainfraccion, plazo de prescripcidn de las infracciones

leves.

FASE 3. TRAMITACION DEL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR

3.1

3.2.

3.3.

¢) Pie derecurso, por ser un mero acto de tramite

b) La imputacion a la urbanizacion colindante de la procedencia de los residuos de poda
de lajardineria se ha realizado a través de una prueba de indicios, lo cual es invalido.

¢) Resolucion imponiendo una sancion de 300 euros a la empresa de contenedores por
infraccion leve tipificada en el articulo 40.4 de la Ordenanza FEMP, consistente en
“Incumplir los horarios de depdsito y entrega de residuos”, al no retirar el contenedor
en plazo.
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Resolucion del cuestionario

PRIMERA.-
b) El inspeccionado no tiene razon puesto que la Ley 22/2011 de Residuos y Suelos
Contaminados ampara a los agentes municipales para realizar la inspeccion aun en
contra de la voluntad de aquel.

No tiene razén de acuerdo con el art. 44 de la Ley 22/2011 de Residuos y Suelos Urbanos
Contaminados.

SEGUNDA.-
b) Grave.

Asi lo contempla el articulo 46.3 1) de la Ley 22/2011.

TERCERA .-

c) Pedir ratificacion a los agentes para que hagan un informe complementario a la vista
de las alegaciones.

Ante las alegaciones del expedientado lo adecuado es solicitar de los agentes una ratificacion
v ampliacion del informe de forma que puedan dar constestacion a las manifestaciones del
afectado pues su testimonio que es la base del expediente debe estar lo mas completo posible.

CUARTA.-
b) Presentar recurso de alzada

No procede el recurso de alzada pues es el que se interpone ante el superior jerarquico y en
la Administracion Local no hay una relacion de jerarquia entre los distintos drganos que la
integran.

A continuacién se adjunta el Expediente real completo.
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