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I- INTRODUCCION

Posiblemente habra llamado la atencién de algunos el observar que
el Preambulo del RD 1398/93, de 4 de agosto, que aprueba el Reglamento
del procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora -en lo
sucesivo RS- declara que, aunque en el dmbito local, las ordenanzas -con
una larga tradicién histérica en materia sancionadora- son el instrumento
adecuado, dentro del marco de sus competencias, para establecer una tipi-
ficacidén de infracciones y sancicnes por parte de Jas Entidades locales, es
preferible mantener el referente bdsico del principio de legalidad, de modo
que las prescripciones sancionadoras de las ordenanzas contemplen y
adapten las previsiones contenidas en las correspondientes Leyes.
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Tal declaracidn, que parece recoger, interpretar y adaptar la reitera-
da v constante doctrina del Tribunal Constitucional a la que segnidamen-
te aludiremos, quizd resulte, no obstante, un tanto sorpresiva, yva por
impropia de un Reglamento de procedimiento, pues quizd debiera con-
templarse en referencia a una norma con valor de ley o en cualquier caso
con ajenidad a la exclusiva regulacién del procedimiento, ya por referir a
un sistema preferencial, como si de un bondadoso deseo se tratara, y no a
un acomodo o desacomodo al ordenamiento juridico. Ademads, la valora-
cién establecida en el expresado predmbulo, aunqgue solo fuere desde el
punto de vista del procedimiento puede quedar -en su dia lo dir# el intér-
prete de la ley- algo trastocada o desdibujada al momento de establecer la
regulacién positiva, pues ya al comienzo del articulado se establece que
corresponderd la aplicacion del Decreto por parte de las Entidades loca-
les tan sélo cuando actiden en materias en las que el Estado tiene compe-
tencia normativa plena (art. 1.1.c}, sin perjuicio de que en ausencia de
regulacién local expresa la norma estatal pueda actuar a titulo supletorio
(art. 1.2), dejando de alguna manera abierta la duda -en contra de la
declaracion del predmbulo- de si pueden establecer o no las Entidades
locales tipos especificos novedosos en las normas con simple valor regla-
mentario, pues la norma estatal, quizd con escasa fortuna en la redaccion
(art. 2.2) advierte que deberdn respetarse en cualguier caso las tipificacio-
nes establecidas en la Ley cuando las Entidades locales “tipifiquen” como
infracciones hechos y conductas mediante ordenanzas, o cuando “tipifi-
quen” como infraccién de ordenanzas el incumplimiento total o parcial de
las obligaciones o prohibiciones establecidas en las mismas.

Es decir que el Decreto estatal, al margen de permitir extrafiamente
a las Entidades locales que se escapen de las complejas y rigurosas nor-
mas del procedimiento sancionador general cuando no se trate de mate-
rias con competencia normativa plena del Estado (1), no permite colegir

(1) Hemos utilizado el término “extrafiamente” no tanto por la pretensidén de la
norma de marginar u olvidar la mayor complejidad o rigurosidad del procedimiento
general como por cuanto parece querer darse apertura a una especialidad escasa-
mente justificada. Ya nos parecia que implicaba un alto contraste el observar las
amplias bases dictadas para la regulacién del procedimiento administrativo comun
(149.1.18 CE) respecto de la simple remisién a la via reglamentaria de procedimien-
to sancionador comin y el escaso interés por imponer uniformidad a todas las
Administraciones piiblicas. Pero ademds, no tiene excesiva congruencia la disposi-
cion estatal cuando da a entender que se permite que en las materias que no sean
competencia plena del Estado y en ausencia de regulacién astondmica expresa, se
tramite ¢l procedimiento administrativo disefiado por cada Entidad local. Piénsese,
por ejemplo, que la asuncién de tal entendimiento conllevaria que en materia de
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indubitadamente si las Entidades locales pueden crear y dar vida (tipifi-
car) a infracciones administrativas novedosas en normas meramente
reglamentarias, pues la vaga declaracién de necesidad de respeto a las
tipificaciones establecidas en la Ley, al no expresar ¢l grado de vincula-
cién positiva (solo cabe desarrollar lo regulado por la Ley) o negativa
(cabe regular en sintonia con la Ley y mientras no lo prohiba ésta) no
implica la prohibicion legal expresa de utilizar las Ordenanzas locales
para establecer un sistema de ilicitos administrativos locales, via tipifica-
cién directa y expresa o via cldusula omnicomprensiva (2).

Se nos dird que la dudosa claridad del Decreto regulador del procedi-
miento podria quedar indubitadamente subsanada y cualquier duda disipa-
da por la lectura de otras normas juridicas, como debe ser, para nuestro
caso, la LRJAP, a la que luego aludiremos, asi como por la interpretacién
generalizadora que han efectuado nuestro Tribunal Constitucional y nues-
tro Tribunal Supreme del art. 25.1 CE, donde se consagra con claridad ine-

urbanismo (143.1.3 CE) o de patrimonio histdrico-artistico (148.1.16 CE), donde las
entidades locales podrian imponer sanciones de considerable relevancia econdmica,
podrian tramitarlas -en ausencia de regulacion autonémica- con arreglo al procedi-
miento por ellas disefiado, lo que, sin perjuicic de que elle en cualquier caso nunca
podria implicar una desaparicion, una conculcacién o una disminucidn de las garan-
tias juridicas de los administrados disefiadas por la LRJAP, tampoco se justificarfa Ia
apertura de procedimientos diversos, fueran o no mds complejos, pues elio, con
independencia de cuestionar seriamente su acomodo al ordenamiento juridico,
redundaria en una falta de coherencia de tal ordenamiento y, en definitiva, en un
decremento de la seguridad juridica. En relacién al texto normative comentado, con
mucha mavor contundencia a 1o aqui expuesto, GARCIA DE ENTERRIA en la REDA
n® 80 (“La problemadtica puesta en aplicacién de la LRJAP: el caso del RD
1398/93...™}, critica con dureza ¢l novedoso Reglamento sancionador asumiendo que
adolece de evidente inconstitucionalidad e ilegalidad. En la concepcién de este autor
(que niega con solidos fundamentos la posibilidad de tipificar infracciones en Orde-
nanzas locales), la LRJAP derogé expresamente las Ordenanzas locales que conte-
nfan infracciones auténomas vy si el Reglamento sancionador intenta rehabilitarlas al
amparo de la autonomia local, ello constituye un atentado y una quiebra respecto
del contenido material de Ia Ley, ademds de un patente desajuste con la jurispruden-
cia constitucional.

{2) Una de las personas mds conocidas por sus investigaciones y sus conocimien-
tos del Derecho administrativo sancionador (A. NIETO, en su Derecho Adminisirati-
vo Sancionador) llega a reconocer gue la explicacién mas razonable que puede otor-
garse al problema (aunque en otros lugares de su obra parezca defender postura
diversa), es que en esta materia subsiste y debe apreciarse la incidencia de la doctri-
na de la vinculacién negativa del Reglamento la‘Ley. Veremos su razonabilidad en
las lineas que suceden.
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quivoca la necesidad del rango de ley para dar vida a los ilicitos adminis-
trativos, sin perjuicio de la limitada colaboracion reglamentaria (3).

Pero, a pesar de la evidente inferencia que deriva de la LRJAP y de
las doctrinas jurisprudenciales referenciadas -y con independencia de las
valoraciones que luego se expondran-, no es menos cierto que elio choca
con el esfuerzo de algiin autor por justificar la validez y eficacia de las
tipificaciones y sanciones en ordenanzas locales, y se enfrenta desde lue-
go, a una realidad incuestionable, cual es la virtualidad de tipos de infrac-
cién autdénomos en las ordenanzas locales (lo que, como es sabido, se
asienta sobre una consolidada tradicién histérica), amparada en ¢l propio
panorama jurisprudencial, en el que se observa que, salvo alguna senten-
cia esporddica y aislada de cierto Tribunal de Justicia y alguna del Tribu-
nal Supremo (4), en la casi totalidad de los Tribunales se viene admitien-
do la legalidad v el acomodo al ordenamiento jurfdico de las sanciones
impuestas por las Entidades locales al amparo de infracciones disefiadas
en sus Ordenanzas (aunque no exista previsidn legislativa expresa), a la

(3) Expone SUAY (Sanciones administrativas) que el primero en detectar el
alcance del art. 25 CE y la imposibilidad de crear infracciones “ex novo” por via
reglamentaria fue el Consejo de Estado, en dictamen de 1 de julio de 1982.

(4) No se nos interprete mal. Existen diversidad de sentencias que anulan san-
ciones impuestas al amparo de Ordenanzas locales. Pero en ellas no se utiliza como
fundamento anulatorio la imposibilidad de existencia del tipo, pues este es un tema
que se rehuye con asiduidad y gue como una enfermedad contagiosa evita el ser
tocado en manera alguna aunque sea invocado por las partes como fundamento ana-
latorio. Que nosotros conozeamos, una sentencia aislada del Tribunal Supremo que
se aproxima e incide en este tema, es la de 25 de mayo de 1993 (RA 3815), en la que
se anula el Capitulo I'V {régimen sancionador) de la Ordenanza municipal catalana
(Ayuntamiento de Barcelona) de establecimientos de piblica concurrencia. En
dicha sentencia -en invocacidn y exposicién de la doctrina del Tribunal Constitucio-
nal- con independencia de utilizarse otros razonamientos, se admite y declara la
necesidad de cobertura legal de la expresada Ordenanza para establecer determina-
dos tipos, por lo que, carente de tal cobertura, se anulan os preceptos impugnados.
Es decir, que asienta la doctrina de la vinculacién positiva, pues frente a la sentencia
de 1a Sala de instancia (Tribunal de Barcelona) admitiendo expresamente la validez
del cuadro general de sanciones disefiado por la ordenanza municipal por “razones
de piiblica certidumbre v seguridad juridica” (FD 11), el Tribunal Supremo anula
dicho cuadro general de sanciones, refiriendo a la Ley catalana 8/87 de 15 de abril,
cuyo art. 221.2 establece textualmente que “las ordenanzas pueden tipificar infrac-
ciones y establecer sanciones de acuerdo con lo que determinen las leyes sectoria-
les”, y recordando una relevante doctrina sentada por el TC en su sentencia 83/90,
de 4 de mayo en la que condend en el ambito sancionador a la regulaciones regla-
mentarias independientes y no subordinadas a la Ley, por lo que concluye que, en
ausencia de leyes sectoriales, procedfa la anulacitn interesada.
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vez que -de manera curiosa y extrafia- no podrédn hallarse sentencias del
Tribunal Supremo o del Tribunal Constitucional que declaren expresa-
mente la invalidez e ineficacia de todas las sanciones administrativas loca-
les amparadas en un tipo disefiado en una Ordenanza, sin perjuicio de
que, como hemos advertido, tal invalidez pudiera inferirse sin problemas
dei contexto global de la doctrina generalizadora asentada por tales Tri-
bunales (3).

Mas, no cabe olvidar que al momento de establecer tales doctrinas
jurisprudenciales de caricter generalizador no se han tenido en cuenta,
posiblemente por su escasa relevancia, los supuestos de incidencia a la
regulacién contenida en las ordenanzas de las Entidades Locales, por lo
que la especifica aplicacion al caso puntual podria -creemos- modular o
alterar de alguna manera la doctrina de cardcter generalizador. Ello es lo
que pretendemos poner de relieve en las lineas que suceden.

II.- LA DOCTRINA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
Y DEL TRIBUNAL SUPREMO EN MATERIA
DE INFRACCIONES Y SANCIONES ADMINISTRATIVAS

El art, 25 de nuestra Constitucién, segin tiene declarado nuestra
jurisprudencia con reiteracion, viene a plasmar (discilpesenos la genera-
lizacién) el principio de legalidad en materia sancionadora (aunque posi-
blemente -en palabras de NIETO- haga falta un acto de fe para entender-
lo asi) (6), principio cuyoe contenido esencial (asi puede inferirse de la

(3) Ha sido A. NIETO (ob. cit.) el que con mayor rotundidad -creemos- comen-
tando el principio de legalidad v a modo de introduccién ha tenido al valentia de
denunciar la contradiccidn entre una formulacién radical de dicho principio (con la
reserva legal y el mandato de la tipificacion) y una realidad que no se ajusta a él y
que teéricamente pretende justificarse con relajaciones gravisimas del mismo. En
cita de la STC de 10 de diciembre de 1991 y utilizando palabras de REBOLLO
PUIG, recuerda que el sintagma “principio de legalidad” es equivoco porque no
refiere a una conexidn especial con la Ley sino con el Derecho.

(6) En otro lugar de su obra, NIETO advierte que por muy estricta que quiera ser
la equiparacidn entre ley formal y legislacion, este iltimo término (que es el utiliza-
do por el art. 25.1 CE) es una grieta por la cual penetran normas que no tendrian
acceso a €] {es obvio que la palabra ley admite menores equivocos). Destaca este
autor (al igual que lo hicieron SANZ GANDASEGU! -La potestad sancionadora de la
Administracion- y REBOLLO PUIG -Potestad sancionadora, alimentacion y salud
puiblica-) que la posible manipulacién permanente del art. 25.1 CE s¢ hubiera evita-
do de haber prosperado la enmienda que presenté el senador L. MARTIN-RETORTI-
LLO (que propuso la utilizacién def término “ley™). Este tiftimo autor citado también
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formula que habitualmente repiten va numerosas sentencias del Tribunal
Constitucional) se subdivide en dos diferenciadas facetas, la primera es
que no puede haber infraccién ni sancidn si no existe una predetermina-
cién normativa de ambas (tipificacién) y, la segunda es que tal tipifica-
cidn, sin perjuicio de ulteriores matizaciones a las que luego aludiremos,
ha de realizarse esenciaimente en una norma con rango de Ley (7).

Nuestro Tribunal Constitucional tiene declarado que toda remisidén a
la potestad reglamentaria para la definicién de nuevas infracciones o la
introduccién de nuevas sanciones, carece de virtualidad y eficacia (SSTC
42/87, de 7 de abril v 25 de noviembre de 1991}, sin perjuicio de que la
norma reglamentaria pueda particularizar 1a regulacién material sin inno-
var el sistema de infracciones y sanciones en vigor (SSTC 101/88, de 8 de
junio y 29/89, de 6 de febrero) (8).

Pero si pudiere albergarse alguna duda al respecto, la LRIAP, esta-
bleciendo la normativa bdsica para todas las Administraciones Piblicas, al
declarar en su art. 129.1 que sélo constituyen infracciones administrafivas
tas vulneraciones del Ordenamiento Juridico previstas como tales infrac-
ciones por una Ley, parece venir a condenar sin paliativos la posibilidad
de existencia de infracciones administrativas auténomas en las Ordenan-
zas locales. Expresion de la LRIAP que se reitera en el art. 4.1 RS, si bien
en este dltimo supuesto se alude atinadamente a la delimitacién mediante
ley y no a la expresa prevision en dicha ley. A su vez, el art. 129.3 LRIAP
faculta a la potestad reglamentaria para introducir especificaciones o gra-
duaciones en el cuadro de infracciones y sanciones, pero le prohibe espe-
cificamente la creacion de nuevas infracciones o sanciones.

ha tenido la ocasidn de recordar que también en ofros paises se discute igualmente
con insistencia si su texto constitncional recoge o no el principio de reserva de Ley
en materia de sanciones administrativas.

(7) SSTC de 30 de marzo de 1981, 15 de octubre de 1982, 23 de febrero de 1984,
28 de mayo de 1987, 21 de enero de 1988, 21 y 29 de marzo de 1990, todas ellas
directa o indirectamente recordadas por GARCIA DE ENTERRIA en el trabajo pubki-
cado en la anteriormente citada REDA n° 80.

(8) Es sabido que la doctrina generalizadora que plasma nuestro Tribunal Cons-
titucional v que se aplica en la actualidad en nuestro pais, venia siendo invocada y
predicada con anterioridad a la Constitucién por GARCIA DE ENTERRIA (en la
REDA n° 10 y en su Curso de Derecho administrativo), sin perjuicio de que Jos plan-
teamientos de dicho autor vayan mucho mas lejos propugnando la limitacién del
ambito sancionador de la Administracién a las sanciones que denomina de autopro-
teccidn y devolviendo al juez la imposicion de las sanciones protectoras del orden
general.
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La literal y aislada interpretacidn de los citados preceptos y el enten-
dimiento del principio de reserva de ley que conllevan, conduciria inexo-
rablemente a la prohibicién de que las Entidades locales pudieran dispo-
ner de la potestad reglamentaria para tipificar infracciones por quebranto
de sus Ordenanzas, al carecer de la posibilidad de otorgar rango legislati-
vo a sus disposiciones, quedando entonces relegada la utilizacién de la
potestad sancionadora local para los supuestos regulados especificamente
en las Leyes y nunca para los contemplados en las normas aprobadas por
las Entidades locales en funcién de sus especificos intereses y sus particu-
lares finalidades v objetivos perseguidos.

Ciertamente que para algunos puede resultar razonable tal interpre-
tacién asumiendo que las Entidades locales no pueden regular por si mis-
mas ninglin tipo de ilicitos administrativos (se recordard, no obstante, que
en la globalidad del entorno comunitario europeo ésta es todavia una
cuestién no resuelta o explicada, aunque en varios paises se admite con
normalidad por via de hecho la utilizacién de la potestad local para la
regulacién de infracciones y sanciones administrativas). Pero no cabra
olvidar que en nuestro caso particuiar, el art. 25 CE ha sido interpretado
de la manera que se ha creido mds conveniente por nuestros Tribunales,
debiéndose recalcar en cualquier caso que ha debido ser objeto de inter-
pretacién, como lo ha sido en otros sectores de nuestro ordenamiento y
como también puede y debe interpretarse -creemos- al momento de
observar su incidencia en la emanacién y ejercicio de la potestad regla-
mentaria por parte de las entidades locales, en funcién de su significacion
y trascendencia y contraste de principios y preceptos dentro del conjunto
y globalidad de nuesiro ordenamiento juridico, esencialmente, en cone-
xi6én con la propia conceptuacidn counstitucional de las entidades locales.
De ahi que entendamos que en alguna medida quepa modular hasta cier-
to grado la pura y simple incidencia de una jurisprudencia constitucional v
del Tribunal Supremo de cardcter generalizador y que, sin matizacién
alguna, resultarfa conducente a la negacién de la posibilidad de que las
entidades locales pudiesen reprimir via sancionadora los ilicitos adminis-
trativos contemplados o relacionados en las Ordenanzas que no desarro-
llan directamente una norma con rango de Ley.

III.- ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE LA EVENTUAL
JUSTIFICACION DE LAS SANCIONES LOCALES
AMPARADAS EN ORDENANZAS

1.- Un enfoque de la realidad y una referencia histérica.- Un estimulo
que nos ha movido a sentarnos a escribir estas lineas es el haber interveni-
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do en algunos procesos judiciales en los que se plantea el tema de la ilega-
lidad e inconstitucionalidad de los tipos incluidos en las Ordenanzas
mugnicipales como consecuencia del simple rango reglamentario de la dis-
posicién que pretende amparar el establecimiento de infracciones v la
imposicion de sanciones, observando que nuestros Tribunales rehuyen o
no desean tocar este tema, buscando siempre fundamentos anulatorios de
diversa indole para derribar la actuacién administrativa (9).

Si se admite fa insuficiencia de la potestad reglamentaria local para
tipificar infracciones y establecer sanciones municipales, la proteccion de
la normativa local y la sancidn derivada de su incumplimiento no podria
nunca operarse a través de la misma normativa local, pues habria de
admitirse que, bien que no cabria tal tipo de proteccion, bien que se remi-
te al juez (lo que no consta en nuestro ordenamiento), bien que debiera
competer extrafiamente -via de produccion legislativa- al Estado o a las

(%) En concreto, se trataba de un proceso en el que frente a la inadecuada con-
ducta de una empresa que venia realizando vertidos sin autorizacién en un solar no
ajustando su comportamiento al contenido de una Ordenanza municipal de medio
ambiente, se pretendfa evadir las consecuencias previstas por dicha norma en fun-
cién de la imposibilidad de que las entidades iocales pudieran utilizar la potestad
sancionadora, La conducta sancionable en la que con reiteracién incurria fa empre-
sa, sin perjuicio de su incardinacion en otras proposiciones juridicas que también lle-
vaban aparejadas secuelas sancionatorias, incluso de superior calibre, era evidente
en funcién del contenido de la Ordenanza municipal, como también lo era la necesi-
dad de su represién, por lo que resultaba chocante impedir la sancién en un evento
tan caracteristico y ligado al ejercicio de las competencias locales, sin perjuicio de
que en el mundo del Derecho siempre haya una primera vez en la que se dan vuel-
cos respecto de anteriores regulaciones. La sentencia dictada en el indicado proceso
estimd, no obstante, el recurso formulado por la empresa en el entendimiento en
que ni en la Ordenanza se efectuaba la tipificacion ni por remisidn a otra se determi-
naba la sancién asignable al ilicito. A nuestro juicio, el fundamento anulatorio de la
sentencia se amparaba en un error de derecho, pues las secuelas sancionatorias apli-
cables a la infraccién de las Ordenanzas municipales de medio ambiente se encon-
traban expresa y explicitamente consignadas en la misma Ordenanza, que se hallaba
precedida (ello es lo que margind u olvidd la sentencia) de las disposiciones comu-
nes a todas las Ordenanzas municipales de medio ambiente, y en las que se atribuian
con claridad las secuelas sancionatorias inherentes a la infraccién cometida. No que-
remos ahora comentar la expresada sentencia en la que, contemplada desde otro
punto de vista, vendrfa indirectamente a admitir la posibilidad de tipificar ilicitos
administrativos en las Ordenanzas municipales {obviamente, acompafiados de las
pertinentes secuelas sancionatorias), pero sf que nos interesa traerla a colacién como
un gjemplo mds de la tendencia de nuestros Tribunales a anular las sanciones admi-
nistrativas evitando en cualquier caso tocar -aunque se les plantee- el poelémico tema
de la posibilidad de establecer (y con que alcance) infracciones administrativas en
ordenanzas municipales.
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Comunidades Auténomas y, en su caso -dentro de los limites permitidos-
via remisién reglamentaria. Si bien, a nuestro entender, en la actualidad,
nos parece dificil que una Ley estatal o autondmica, {con independencia
de que quizd invadieran competencias locales), puedan efectuar una pre-
vision de la extensa y variada gama de infracciones que hoy tienen sefia-
ladas o aprobadas las Corporaciones locales en funcidn de la magnitud de
la Administracion de que se trate, de su grado de desarrollo, de su estrac-
tura y fines y, esencialmente, de los intereses peculiares y objetivos espe-
cificos a perseguir, lo que, en alguna medida, pugna con el mero intento
formalista de vedar pura y simplemente la potestad sancionadora de las
FEntidades locales por carecer de potestad legislativa.

Resultaria pensable, pues, en un plano tedrico, que por ley estatal y
autondmica se quisieran abarcar todos los ilicitos administrativos que
pudieran disefiarse por infraccién de normas dictadas por las entidades
que integran el mundo de la Administracién local. Pero, a nuestro enten-
der, y aunque pudiéramos marginar el problema competencial, ello no
resulta razonable ni oportuno. Piénsese por ejemplo que para todos los
municipios de Espafia o para todes los de una Comunidad Auténoma se
regule de igual manera las secuelas de incumplimiento de la normativa
administrativa local en materia de limpieza publica, de instalacién y reti-
rada de contenedores, de emisidn de vibraciones, ruidos, humos, gases y
olores, de suministro, aprovechamiento, tratamiento y evacuacion de
aguas, de cuidado y proteccién de zonas verdes, de aprovechamiento del
subsuelo, suelo v vuelo de la via piiblica, de requisitos para las activida-
des, de relaciones vecinales, etc. Ello resulta dificil en funcién del grado
de particularidad, individualidad y autonomia de la que dispone cada enti-
dad lecal v desde tuego pugna con la posicién histérica que han ocupado
las entidades locales en nuestro pais y con la que constitucionalmente se
les reconoce en la actualidad (10).

Y si histéricamente ha resultado clara la disponibilidad de la potes-
tad sancionadora por parte de las entidades locales, también se observara
que puede serlo hoy en abstracto desde un punto de vista doctrinal, cuan-
do se explica y justifica la existencia y procedencia de la potestad sancio-
nadora en la Administracién utilizando argumentos que bien no han dis-

{10) SANZ GANDASEGUI nos recordd que tanto el art. 493 del Cédigo Penal de
1848 como el Texto Refundido de la LRL de 1955 acotaban la potestad sancionado-
ra de las entidades locales por via de la limitacién de las sanciones, pero no regulan-
do la creacidn de infracciones. Las ulteriores reformas del Cddigo Penal se han
desenvuelto en la misma linea de entendimiento.
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tinguido Jas diversas clases de Administraciones piblicas territoriales,
bien resuitaban extrapolables al dmbito de la Administracién local (11).

2.- El campo de accidn de las referencias jurisprudenciales.- Una
segunda consideracidn gue nos impulsa a intentar justificar a las Orde-
nanzas locales como legitimadoras del establecimiento de infracciones e
imposicién de sanciones, nos viene dada por la observacién que acabamos
de efectuar con anterioridad, es decir, por la constatacién de que nuestra
jurisprudencia, cuando viene exigiendo la predeterminacién normativa de
infracciones y sanciones en norma con rango legal lo viene haciendo con
referencia a normas y preceptos de la Administracién del Estado y, por
extrapolacion, a los de las Comunidades Auténomas, las cuales también
disponen de potestad legislativa.

Sin perjuicio de lo que pueda acaecer en el futuro, hoy no pueden
hallarse decisiones jurisprudenciales del Tribunal Constitucional o del
Tribunal Supremo (12) que declaren inequivocamente v con carécter
general que las infracciones y sanciones contempladas en normas regla-
mentarias locales son nulas de pleno Derecho por carecer de rango jerér-
quico suficiente que las habilite para su validez y eficacia. A su vez, y aun-
que alguna sentencia aislada haya considerado la improcedencia de
imponer sanciones al amparo de una Ordenanza local, la generalidad de
las sentencias de nuestros Tribunales Superiores de Justicia viene acep-

(11) Asilo hacen CARRETERO PEREZ y CARRETERO SANCHEZ en su Derecho
administrativo sancionador. Sefialan estos autores que la potestad sancionadora de
la Administracién se justifica desde varios puntos de vista a los que aludimos de
manera muy resumida: filoséfico (fus puniendi del Estado), institucional {Adminis-
tracién como institucién del Estado a la que se asignan potestades para el cumpli-
miento de la servidumbre de los intereses piblicos), juridico (previsién constitucio-
nal y legal) histérico y social {necesidad de dotar de eficacia a las actuaciones para el
cumplimiento del ordenamiento juridico y correlativa improcedencia o ineficacia de
remitir al Derecho penal la represién de determinadas conductas), v téenico (nece-
sidad de distribuir v actuar determinadas potestades),

(12) Como ya hemos advertido con anterioridad, en {os casos aislados en los que
la cuestidn de la constitucionalidad y legalidad de las ordenanzas locales sanciona-
doras ha sido planteada ante el Tribunal Supremo, éste ha huido velozmente del
pianteamiento y resolucion de la misma (con alguna excepcién, como la que ante-
riormente hemos apuntado), dictando sentencia con fundamento en otros motivos
absolutamente ajenos a la consideracién de las infracciones administrativas en las
Ordenanzas municipales (varias ocasiones en las que se ha tenido oportunidad de
tratar el tema, al tratarse de sanciones impuestas a concesionarios y contratistas, se
ha justificado la sancién municipal sobre la base de las relaciones especiales de suje-
cién a las que luego haremos referencia).
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tando con normalidad y sin reparo alguno la legalidad de los tipos refleja-
dos en ordenanzas locales, bien de manera técita (que es 10 normal), bien
en alusidén al amparo otorgado por la legislacién sectorial, bien, en casos
aislados, en alusion a la habilitacién inespecifica de la LRBRL come legi-
timadora de la utilizacién de la potestad sancionadora a través de un
reglamento local.

Desde luego que tal observacién no dice nada, por no aportar razén
alguna, en favor del reconocimiento de una potestad sancionadora auté-
noma a las entidades locales. Pero si de alguna manera hemos de defen-
der lo que entendemos puede resultar defendible, lo hemos de hacer con
argumentos derivados de la realidad (una realidad que creemos incuestio-
nable cual es la que deriva de 1a necesidad de acatamiento de las resoly-
ciones judiciales -arts. 118 CE, 17 y 18 LOPJ-) que contempla caracteristi-
camente la incidencia del principio de reserva de Ley (13).

3.- La cuestion de las competencias.- Ya se infiere de 10 que acabamos
de exponer en anteriores lineas, pero queremos aludir nuevamente a ello
de manera separada.

Ciertamente que a pesar de la aparente claridad de los arts. 148 y
149 CE, es opinidén comtin el admitir que no existe una linea divisoria e
intangible entre las competencias del Estado v de las Comunidades Auté-
nomas, de modo los diversos aspectos de la regulaciones normativas dicta-
das por una de tales instituciones bordean y rebasan no infrecuentemente
los lindes competenciales de la otra, haciéndose cada vez precisa la inci-
dencia del principio constitucional y legal de coordinacidn. Y si ello ocu-
rre a semejante nivel, el entrecruzamiento competencial se observa de
manera mucho mas acusada a la hora de intervenir las entidades locales a
las que, como es sabido y se colige del art. 2 LRBRL, no se reserva cons-
titucionalmente un definido 4mbito competencial y en las que, sin perjui-
cio de su posicién de sometimiento, participan en las diversas matesias en
funcién de su respectivo interés, lo que da pie a la normal mixtura con las
competencias estatales v las autondmicas (14).

(13) En cualquier case, como detectd sagazmente REBOLLO PUIG, en la STC
42/87, que tan importantes avances implicé en esle tema, ya no se hablaba como en
sentencias anteriores de “reserva absoluta”, a diferencia del principio de tipicidad
que sf -en aquella fecha- se seguia considerando de alcance absoluto.

(14} En las conocidas palabras utilizadas por el Tribunal Constitucional en sen-
tencia de 2 de febrero de 1981 y recordadas insistentemente por toda la doctrina que
ha tocado este tema, “la autonomifa que garantiza la Constitucién lo es en funcién

177



CARLOS NAVARRO DEL CACHO

Mas, sin perjuicio de tales limitaciones, es evidente que a nivel nor-
mativo legal basico y con independencia de la intervencidn en los asuntos
de su interés, se ha venido reconociendo histdricamente y se reconoce
actualmente a las entidades locales un definido sistema competencial (lis-
tado expreso en las normas legales -hoy, art, 25 LRBRL-) que garantiza
su actuacion en las materias que contempla. Y si queda garantizada su
actuacién sobre dichas materias y se reconoce, a la vez, una potestad nor-
mativa para llevar a cabo dicha actuacién, habran de disponer l1égicamen-
te también de un sistema coercitivo auténomo que justifique su posicidn
de primacfa frente a los administrados y que garantice el ejercicio de las
competencias y posibilite la actuacién de las prerrogativas y potestades
que el ordenamiento juridico les asigna, entre ellas, el sancionar el incum-
plimiento de lo normado (15).

De hecho, nuestro Tribunal Supremo al momento de analizar la utili-
zacidn de la potestad sancionadora por parte de las Entidades locales se
detiene en la justificacidn de la potestad desde el punto de vista de la
competencia, sin cuestionar (con la salvedad anteriormente invocada) el
rango normativo del precepto habilitante de la tipificacién de la infrac-
cién (16). Mas adelante volveremos sobre esta idea.

del respectivo interés. Concretar ese interés en relacion a cada materia no es facil y
en ocasiones sélo puede llegarse a distribuir la competencia sobre la misma en fun-
¢ién del interés predominante, pero sin que eflo signifique un interés exclusivo que
garantice una competencia exclusiva en el orden decisorio™. Por su parte, la STC
214/89, de 21 de diciembre, que fiscalizé el contenido de la LRBRL, declaré y razo-
nd el acomodo al ordenamiento juridico de su art. 2.

Desde otra perspectiva, la Sentencia “Rastede” del Tribunal Constitucional
Federal Alemdn, de fecha 23 de noviembre de 1988 (comentada por FRIEDRICH
SCHOCH en {a DA n° 234) vino a declarar que es potestad de los municipios el atraer
funciones que no han sido ocupadas por otras instancias de poder, y que a la autono-
mia municipal no corresponde un catdlogo de competencias determinado concreta-
mente ni determinable a partir de criterios estables, pero sila potestad de atribuirse,
sin ningiin tftulo competencial especifico, todos los asuntos conectados con la vida
local ¥ que no hayan sido transferidos legislativamente a otras instancias de poder
piibiico.

(15) Con este entendimiento iniciaba su obra LOPEZ- NIETO Y MALLO (Las
sanciones municipales).

(16) En la STS de 16 de marzo de 1993 (RA 1766) se declara gque la Ley de
Ordenacién de Transportes Terrestres “deja completamente a salvo las competen-
cias municipales... conservando los Ayuntamientos la competencia con cardcter
general para la gestion y la ordenacién de los servicios de esta clase, para establecer
un régimen tarifario y, como consecuencia, para sancionar su infraccién...” Por su
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4.- La interpretacién sistemdtica de la LRJIAP.- Ciertamente que la
redaccién del art. 129.1 LRJAP podria producir dudas de interpretacion
en cuanto que consagra indubitadamente el principio de reserva de Ley
para la creacién de infracciones administrativas, pero a pesar de su apa-
rente contundencia, no puede olvidarse que su contenido debe integrarse
0 armonizarse con la restante normativa legal, tanto la plasmada en el
articulado de la misma norma, como en la reflejada en las restantes nor-
mas del ordenamiento (17).

Asi, desde nuestro punto de vista, un capital aspecto sobre el cual
debe llamarse la atencion es el contenido del art. 127.1 LRJAP, en el que
faculta a las Administraciones piiblicas para el ejercicio de la potestad
sancionadora cuando ésta haya sido expresamente atribuida en una nor-
ma con rango de Ley. Y se observard que dicho precepto se subsume por
el legislador bajo el titulo de “Principio de legalidad”. Es decir, que la
interpretacion que el legislador efectia del art. 25 CE en lo referente al
Derecho administrativo sancionador {(en sintonia con la previamente rea-
lzada por el Tribunal Constitucional), no requiere directamente que sea
Ia Ley la que siempre y en todo caso efectiie en cualquier supuesto la
regulacion integra de todos los aspectos atinentes a infracciones y sancio-
nes, exigiéndose tan s6lo de manera aprioristica que la potestad sanciona-
dora esté reconocida en una Ley. Y, en tal sentido, se recordard que el
art. 41.a y f de la LRBRL (en relacién con los arts. 55 al 59 TRRL -
recuérdese que ambas normas son postconstitucionales-) intentan que el
principio de legalidad del art. 25 CE pueda cumplirse y adquirir virtuali-
dad en el 4mbito local a través de habilitaciones legales inespecificas, 1o
que conjuga, engarza y sintoniza con plenitud también con la Exposicidn
de Motivos de la LRTAP (apartado 1, parrafo 5°) donde se declara gue la
LRBRL no exige modificaciones puntuales para adaptarse a la nueva ley

parte, la STS de 17 de octubre de 1991 (RA 6959) declaré que “la autonomia local
tiene su reflejo en la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local y en el Texto
Refundido del Régimen Local, v en lo que aqui afecta tiene su reflejo en el art. 2.2.b
de la Ley de bases citada, en cuanto que atribuye competencias propias y no delega-
das, entre otras, la ordenacién del trifico de vehiculos y personas en las vias urbanas
a los municipios y, dentro de esta competencia, la potestad de sancionar (art.
4.1.)..”

(17) LOPEZ RAMON {(en la RAP n° 130: “Reflexiones sobre el ambito de aplica-
cién de la LRJAP”) ha puesto de relieve, entre otros aspectos, la dificultad de deli-
mitar en la LRIAP los lindes competenciales de las Administraciones Piiblicas, la de
descubrir ¢l alcance de la homogeneizacion de procedimientos v, en definitiva, la de
interpretar coherentemente la propia norma legal enr su intento de afeccién a las
diversas Administraciones Piiblicas.
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bdsica. Es decir, que en un momento posterior a la LRBRL, el propio
legislador declara, acata y respeta el contenido previamente emanado de
su voluntad en otra ley bdsica de mayor especialidad y promulgada con
anterioridad en el tiempo (18).

Como en Derecho todo es discutible, se nos indicard, no obstante,
que la declaracién del art. 127.1 no es mas un punto de arranque o de par-
tida, y que no debe conjugarse en exclusiva con la LRBRL, sino también
con los restantes preceptos de la LRJAP que vienen a exigir la reserva de
Ley en materia de tipificacidn de infracciones y que resultan aplicables a
las Entidades locales por asi derivar de la genericidad de sometimiento
prevista en el art. 2 LRJAP y de la propia Exposicién de Motivos, donde
también se declara (apartado 14, pirrafos 2° y 3°) que los principios de
legalidad y tipicidad se consideran bdsicos en la medida en que garantizan
un tratamiento comin de los administrados ante las Administraciones
piblicas, y que el primero de ellos se traduce en el heche de que deba ser
el legislador quien fije los limites de la potestad sancionadora de la Admi-
nistracién. Aprioristicamente, ello debe resultar admisible. Sin embargo,
también habrd de reconocerse que, por mds que se intente, resulta imposi-
ble extrapolar 1a integridad de contenido de la LRYAP al funcionamiento
de las Entidades locales, tanto desde el punto de vista de su supletorie-
dad, expresamente declarada en algunos aspectos, implicitamente en
otros, como desde el punto de vista de la imposibilidad material de aplicar
ciertos contenidos al ambito de actuacién de las Entidades locales. Por
centrarnos exclusivamente en la mecdnica sancionadora, ejemplo del pri-
mero de los aspectos citados podria constituirlo 1a regulacién de la pres-
cripcion de las infracciones (art. 132.1), donde se opera una remisién a las
leyes que la regulen para cada caso concreto, debiéndose aplicar la
LRJAP tan solo en ausencia de norma puntual (19). Y, como ejemplo del

(18) Hoy, no obstante, a la vista de la actual jurisprudencia del Tribunal Consti-
tucional, no creemos que haya nadie gue se aventure a sostener la habilitacién ines-
pecifica del art. 4 LRBRL como fundamento exclusivo de la facultad de las entida-
des locales para tipificar ilicitos administrativos. Un conocido estudioso de la vida
local como lo es FANLO (Las prerrogativas locales -en la obra colectiva “Tratado de
Derecho Municipal”-), a pesar de reconocer que la potestad sancionadora local es
una de las mas caracteristicas de las entidades locales, ya apuntaba la imposibilidad
de sostener el referente del art. 4 LRERL como fundamento de dicha potestad, indi-
cande que debiera buscarse en cualquier caso -y a pesar de su dificultad- en 1a legis-
lacién sectorial.

(19) Se recordard que en el dmbito local las infracciones prescriben a los dos
meses, por asi disponerlo el art. 57 del TRRL en remision al plaze contemplado por
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segundo de los aspectos citados, valga la referencia de la LRIAP a la cla-
sificacién de las infracciones administrativas en leves, graves y muy gra-
ves, resultando imposible, a nuestro entender, el extrapolar tal clasifica-
cién al mundo de la tipificacién de infracciones en las Ordenanzas de las
Entidades locales, al hallarse impregnadas todas ellas de matices de leve-
dad.

En consecuencia, la dificultad o, si se quiere, la imposibilidad de apli-
car la integridad de la LRTAP al mundo del Derecho sancionador de las
entidades locales nos permite también entender que cabe alguna modula-
¢ién de sus principios ¥ preceptos (en nuestro caso, la rigida e inflexible
interpretacién del principio de reserva de Ley} cuandoe han de incidir en
situaciones no contempladas o no previstas expresamente en la mente del
legislador.

5.- La relajacion del principic de reserva de Ley por la Hamada a la
colaboracion reglamentaria.- 5i a pesar de casi todos asumamos la proce-
dencia o la conveniencia de introducir el principio de reserva de Ley en el
4mbito sancionador, también se habrd observado que su aplicacién précti-
ca genera o desencadena multitud de dificultades, siendo por elle que ha
admitido alguna relajacion interpretativa que en alguna medida ha mitiga-
do el rigor que deriva de la formulacién, hasta el punto de asumir (asi lo
ha expuesto NIETQ -Ob. cit.- en idea que nosotros compartimos) cierta

el art. 113 del CP. Si en tal 4mbito no ha presentado problemas la determinacion del
plazo, si lo ostentd, sin embargo en otros ambitos (véase en la REDA n° 73 el estu-
dio de BELTRAN AGUIRRE sobre la unificacién de la doctrina jurisprudencial en
materia de prescripeidn de las infracciones administrativas) en los cuales, quizd
extraflamente, se amplia el plazo de prescripcidn que con cardcter residual habia
sefialado la jurisprudencia del Tribunal Supremo tomando también como punto de
referencia el art. 113 CP, 1o que contrasta con el resto del contenido de la LRTAP,
donde se recogen fielmente otros posicionamientos jurisprudenciales asentados y
decantados en materia sancionadora. El estudioso de la LRJAP también habrd
detectado que se observa esta misma tendencia a disminuir la proteccidn del admi-
nistrado desde el punto de vista de los plazos, al momento de regular la perencién
que introduce novedosamente a nivel legislativo el art. 434 LRJAP, pues si de tal
precepto cabfa inferir que la caducidad operaba en un plazo de tres meses mds frein-
ta dias, el art. 20.6 del RD 1398/93 viene a aclarar que el plazo serd de seis meses
més treinta dias. Contrariamente a esta linea y de manera un tanto sorprendente, el
art, 6.2 del citado Decreto establece novedosamente un plazo de caducidad de dos
meses {aunque el titulo del precepto refiera a la prescripcién -lo gue atentara con-
tra la letra del art. 132.1 LRJIAP-), contados desde la iniciacién del expediente admi-
nistrativo hasta que los hechos sean puestos en conocimiento del supuesto infractor
y sin distinguir el grado de gravedad de infraccidn,
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contradiccidn entre el rigor de la formulacién y el desdibujamiento conlle-
va su aplicacién practica.

Este dltimo autor citado ha vuelto a recordarnos, como lo habfan
hecho con anterioridad otros autores, que la reserva de Ley responde a
unas concretas circunstancias histdricas donde prevalecia la tensién Rey-
Parlamento, siendo que en el actual panorama constitucional ya no se da
la tension ejecutivo-legislativo sino entre Gobierno y oposicion, pues el
autor de las leyes vy de los reglamentos es el mismo: el partido politico
dominante. Ello sin perjuicio, claro estd de que los mandatos del legisla-
dor constituyente deban cumplirse en cualquier caso y de que la publici-
dad y el grado de legitimidad democraitica que lleva aparejada la tramita-
cién parlamentaria no pueda conseguirse a través de la mecdnica
elaborativa de las disposiciones reglamentarias estatales y autondémicas.
Asi las cosas, cabria admitir, como lo hace el referido autor, que hoy la
reserva legal no pretende tanto que sea el legislador el que tenga el deber
de tipificar como de que sea €l quien decida si lo hace directamente o va a
encomendarselo a la potestad reglamentaria. La reserva implicard enton-
ces el impedimento de que sea dicha potestad reglamentaria la que por
propia iniciativa entre a regular el dmbito acotado al legislativo (20).

En similar linea de entendimiento, BANO LEON (Los limites consti-
tucionales de la potestad reglamentaria), en una valoracién hasta ahora no
criticada ni combatida, a nuestro entender por hallarse impregnada de
realismo, considerd que la interpretacion mas razonable que cabe dar al
principio de reserva de Ley a la vista de nuestro panorama jurisprudencial
y en funcidn de las necesidades derivadas de la realidad social, no excluye
la colaboracién reglamentaria, sin perjuicio de que ésta deba producirse
en plena sintonia, concordancia y con absoluta subordinacién a 1a Ley, y
con independencia de que deba ser el poder legislativo en cada momento
puntual el que deba de valorar las circunstancias de cada supuesto de
hecho al objeto de limitar, en su caso, en mayor o0 menor grado, una posi-
ble colaboracién de la Administracién (21).

(20) Ya SUAY advirtié, recordando la doctrina penalista, que las relaciones
entre la Ley y el reglamento sobre esta materia habrian de tomar como punto de
referencia el contenide del desvalor gue la norma legal pretenda imponer. Y, sin
perjuicio de las rigideces iniciales que derivan de las doctrinas generalizadoras de
nuestro Tribunal Constitucional, se habrd observado que en algunas sentencias se
toma como punto de referencia precisamente la voluntad del legislador sobre el
alcance del reglamento.

(21) Se habrd observado que a pesar de la profunda razonabilidad de la tesis de
BANOQ, aunque se critique con inteligencia la tradicional docirina de la esencialidad
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Y si ha de ser el legislador quien determine el grado de colaboracién
reglamentaria o, si se quiere, si la legitimacién de la potestad reglamenta-
ria local para regular infracciones y sanciones administrativas ha de
depender de una justificacién objetiva (segin la ponderada y sélida cons-
truccidn y explicacién del dltimo autor citado interpretando la jurispru-
dencia constitucional y la del Tribunal Supremo), podri detectarse gue el
caso especial de la afeccién de 1as entidades locales por el art. 25.1 CE, se
produciria una distonia con el resto de la regulacidn constitucional y legal
que qguedaria subsanada (con una justificacién objetiva) mediante la reali-
zacién de una habilitacion legal inespecifica cual es la que efecttia hoy la
LRBRL, acotada por la delimitacidn competencial disefiada legalmente y
amparada constitucionalmente, por el contenido de 1a legislacién sectorial
v por el TRRL por via de la limitacién del montante econémico de las
sanciones (22}.

(reserva a la Ley los aspectos esenciales de la regulacién -utilizada, segiin REBO-
LLO PUIG tanto por el Tribunal Constitucional come por el Tribunal Supremo-)
como justificativa del campo que gueda reservado a la accidn de la Ley y que no
puede penetrar el Reglamento, y se defienda, como lo hace el citado autor, que debe
ser un criterio mixto de oportunidad jurfdica v politica (la “causa objetiva que Jo jus-
tifique™) el que deba legitimar la remisién reglamentaria, para el cindadano, no obs-
tante, en ambos casos se carece de seguridad juridica para dilucidar cuales son los
timites a partir de los cuales ha de entrar en juego la colaboracién reglamentaria, si
bien, a nuestro entender tal ausencia de seguridad hasta ahora ha quedado compen-
sada por el grado de razonabilidad y de eficacia que en algunos casos ha adquirido
tal colaboracion.

En linea con otras valoraciones consignadas en estas reflexiones, habrd de recor-
darse también que una de las tendencias mas acusadas en la evolucion de los Dere-
chos constitucional y administrativo es la creciente pérdida de fuerza decisoria de los
Parlamentos o, dicho de otra manera, en la desaparicion de la concepcién tradicio-
nal del principio de reserva de Ley {(MICHAEL STOLLEIS: “Las lineas de desarrollo
de la dogmatica del Derecho administrativo en la era industrial”. DA n® 234).

(22) Ya hemos expuesto con anterioridad la evidente limitacién del art. 4
LRBRL. Lo que aqui gueremos aiadir -y luego veremos- es que dicho precepto
debe complementarse con el marco legislativo de actuacién que se disefia para las
entidades locales y, en particular, con el marco competencial. Por lo demds, la justi-
ficacién objetiva a la que aludimos deriva, seglin ya hemos expuesto, de una triple
imposibilidad. La primera, la de que las entidades locales espafiolas puedan dictar
normas con rango de Ley. La segunda, la de que el Parlamento estatal o los autond-
micos invadan competencias focales sefialando cada una de las infracciones que pue-
den cometer los ciudadanos de cada entidad local en funcion del contenido que se
desea dar a sus ordenanzas v la sancidn que ha de corresponder a cada una de ellas.
La tercera, la de que pueda aplicarse o actuarse razonablemente el sistema compe-
tencial y el ejercicio de la potestad reglamentaria reconocidos v disefiados constitu-
cional v legalmente, sin la posibilidad de sancionar por incumplimiento de las nor-
mas tocales.
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A partir de la STC 42/87, de 7 de abril, se ha venido repitiendo rutina-
riamente una férmula que declara que la reserva de ley no excluye las
remisiones regiamentarias, pero si que tales remisiones hagan posible una
regulacién independiente vy no claramente subordinada a la Ley (doctrina
recogida por los arts. 1293 LRJAP y 2.1 RS). Sin perjuicio de ello, dicha
doctrina que a nuestro entender nos parece idénea y que matiza la mds
estricta sentada con anterioridad en algunos casos, no expresa ¢l grado de
subordinacidn a la Ley y asi, frente a la simple aplicacion de la doctrina en
algunos casos anulando sanciones por falta de cobertura legal, no es infre-
cuente hallar cada vez mayor nimero de supuestos de hecho que escapan
a la doctrina general en razén a las peculiaridades inherentes a los mismos.

De este modo, como ha advertido ldcidamente NIETO, nos encon-
tramos con una declaracién prohibitiva inicial tajante (consecuencia de
impulsos ideoldgicos) v luego con una serie de concesiones (provocadas
por las exigencias de la realidad) que terminan desfigurando por comple-
to el dogma inicial, con el resultado de que al final nos quedamos sin
saber cual es la regla y cual es la excepeion.

Unicamente, de manera aprioristica,' con cardcter general y hasta el
presente momento estan, pues, vedadas, las leyes en blanco para efectuar
la remisidén normativa, pero tampoco conocemos con claridad que es lo
que debe conceptuarse como leyes en blanco. Para nosotros resulta atina-
da la observacion de NIETO que considera como tales a aquellas que no
alcanzan el grado de precision tipificante exigido por la Constitucién (lo
que, en definitiva, implica definirlas en cada momento y lugar). Es decir,
que tal grado de comprension, hasta ahora meramente doctrinal, exigiria
interpretar en nuestro caso que ¢l legislador constituyente, al momento de
conceptuar las entidades locales enmarcando las correspondientes prerro-
gativas y potestades para el cumplimiento de los fines que queria asignar-
les, al momento de realizar esta regulacién constitucional global, no quiso
impedirles que utilizaran la potestad sancionadora en los términos en los
que se halla acotada en la actualidad por su marco de actuacidn y su siste-
ma competencial, siendo, por lo demas, un hecho notorio el advertir que
asi lo ha interpretado el legislador ordinario al momento de efectuar regu-
laciones normativas -luego insistimos en ello-, as{ como por los Tribuna-
les, que deciden respetar la normativa local frente a una posible interpre-
tacidn rigida del art. 25.1 CE y la LRJAP.

Quede claro, no obstante, que la conceptuacién que recogemos no
puede inferirse todavia de la actual jurisprudencia del Tribunal Constitu-
cional dictada en materia sancionadora (aunque si de la dictada sobre
oiros aspectos que cuestionan la extensioén del principio de reserva de
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ley), pero habri de convenirse también que la idea o eje central de la
jurisprudencia de dicho Tribunal que anteriormente hemos expuesto (el
aseguramiento de la dependencia del reglamento respecto de la ley) no
cierra la posibilidad de ulteriores posicionamientos de mayor relajacion
para concretos y especificos supuestos de hecho y que, tal y como hemos
visto mds arriba, dada la interdependencia e interrelacion de las compe-
tencias locales con las estatales y las autondmicas, resulta fécilmente pen-
sable que al momento de utilizar la potestad reglamentaria sancionadora
por parte de las entidades locales, al momento de tipificar o de efectuar
regulaciones normativas cuyo incumplimiento derive en la aplicacién del
mecanismo sancionador, se actiie con pleno acomodo y en sintonfa y
armonia con la legislacién estatal y autondmica, bajo sancidn de invalidez
en otro caso.

La necesidad creada en esta materia por nuestro Tribunal Constitu-
cional de hacer respetar de alguna manera el principio de reserva ley, le
ha obligado pues -luego lo veremos con mayor amplitud-, a ir abriendo
poco a poco caminos y soluciones que predican la relajacion aplicativa del
expresado principio, sin perjuicio de que tanto hoy para dicho Tribunal
como para los de la jurisdiccién ordinaria, deba hoy seguir exigiéndose un
denominado niicleo bésico en la ley de remision (STS de 2-6-92 -RA
5520-, recordando muchas otras dictadas con anterioridad en el mismo
sentido) y sin perjuicio también de que se hayan dado supuestos como el
de la STC 3/88, de 21 de enero, que fiscalizé el Decreto-ley 2/79 de pro-
teccién de la seguridad ciudadana en la que el grado de colaboracién
reglamentaria pretendido y aceptado es de tal calibre que no cabe enten-
der que deriva mas que de una remisién en blanco (23).

Aprioristicamente y frente al actual panorama jurisprudencial, no
cabria, pues -ya lo hemos advertido antes-, defender que en la habilitacién
contenida en el art. 4 LRBRL existe implicita una remision normativa
que faculta a las entidades locales a tipificar ilicitos administrativos dentro

(23) Esta dltima sentencia citada, a nuestro entender daba pie sin duda a la
entrada de la doctrina sobre la vinculacién nepativa de la Administracion (puede
normar o que la Ley no prohiba). Sin embargo la interpretacidén efectuada, no exen-
ta de razon para solucionar un concreto supuesto de hecho, ha sido corregida en la
sentencia de 18 de noviembre de 1993 (Ley Orgdnica sobre Proteccion de la Seguri-
dad Ciudadana) donde sobre esta misma materia se declara que en modo alguno
puede Ia ley habilitar o remitir al reglamento para la configuracién ex novo de obli-
gaciones y prohibiciones cuya contravencién de origen a una infraccién sancionable
{no se formularon votos particulares sobre este puntual extremo).
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de sus competencias, pero habri de convenirse que la inicial rigidez del
principio de reserva y la ulterior relajacién en funcidn de las necesidades
concretas de cada supuesto de hecho, acercan en alguna medida la posibi-
lidad de defender la potestad sancionadora de las entidades locales al
amparo de la cada vez mds extensa colaboracion reglamentaria.

En cualquier caso no debe olvidarse que la dificultad de explicar la
colaboracidn reglamentaria en el dmbito de las Ordenanzas locales lo es
exclusivamente en lo atinente a las infracciones administrativas, pues en
cuanto a las sanciones, el limite del montante econdmico disefiado por el
art. 53 TRRL cumple plenamente con los requisitos del principio de lega-
lidad tal y como ha sido interpretado por nuoestro Tribunal Constitucional
(NIETO).

6.- La relajacion del principio de reserva de ley en funcion de las rela-
ciones especiales de sujecion. La llamada al sistema de potestades priblicas
en juego.- Con la creacion de este cuerpo de doctrina en el Derecho ale-
man se pretendfa justificar una relajacién (o, para algunos, una elimina-
cién) del principio de reserva de Ley en funcidn de la vinculacion especial
que determinados sujetos ostentaban frente a la Administracién. Asi ha
sido recogido por nuestro Tribunal Constitucional asumiendo que el prin-
cipio de reserva Ley se relaja, pierde su fuerza -incluso en ocasiones se ha
declarado que no puede ser exigido, en contra de la interpretacion de
cardcter general de Ia misma Carta Magna que en olras sentencias se pre-
dicaba- en lo referente a infracciones y sanciones tipificadas y previstas en
normas de simple rango reglamentario que inciden sobre personas afecta-
das por una relacidn especial de sujecion (SSTC de 21 de enero de 1987,
123/87, de 15 de julio, 8%/89, de 11 de mayo y 219/89, de 21 de diciembre).
Un caso tipico -a los efectos que nosotros nos interesan- sometido a la fis-
calizacion jurisdiccional lo han constituido 1a actividad de los Colegios
Profesionales, en los que, a la especial relacién de sujecién de sus miem-
bros, nuestro Tribunal Constitucional ha sumado como argumento justifi-
cativo de la posibilidad de creacién de ilicitos administrativos via regla-
mentaria, con amparo en el art. 36 CE, el reconocimiento de unas
peculiares potestades publicas inherentes a un dmbito auténomo ineludi-
ble en una Corporacidén de base asociativa privada que justifica plena-
mente la relatividad del alcance de la reserva de Ley en materia discipli-
naria (8TC 219/89 v, en el mismo sentido, SS.T.S. de 28 de febrero de
1985 -RA. 1503- y 13 de junio de 1989 -RA. 46064-) (24).

(24) GARCIA DE ENTERRIA (REDA. 66) ha criticado Ia progresiva extensién
por parte de nuestro Tribunal Supremo del concepto de relacidn especial de suje-
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Es una vez mds la realidad y la conciencia de que se debe abarcarla y
regularla en consonancia con una idea de justicia, la que busca explicacio-
nes dentro del ordenamiento juridico que permitan justificar la existencia
de determinadas sitnaciones que implican o permiten una relajacién inter-
pretativa frente a la aparente rigidez del principio de reserva de Ley. Y si
se justifica la ausencia o la intensa relajacidn del principio de reserva de
Ley cuando se trata de infracciones disefiadas reglamentariamente -entre
varios otros- para los enfermos de un hospital, o los presos de un estable-
cimiento penitenciario o los estudiantes universitarios, o los contratistas y
los concesionarios, o -hasta extrafiamente, en algunas ocasiones-, los sim-
ples poseedores de una licencia o una autorizacién administrativa, o si se
justifica -segtin nuestro Tribunal Constitucional- que un Colegio Profesio-
nal tipifique infracciones ¢ imponga sanciones a los colegiados, no solo en
funcion de la especial relacidn de sujecién de los colegiados sino -a los
efectos que a nosotros nos interesan- también en razdn a las potestades de
que disponen y al grado de autonomia que deben utilizar dichos Colegios
para el cumplimiento de los fines que les son propios, podrd convenirse
que no resulta nada descabellado el que se intente justificar -incluso con
mayor carga de razén, en funcién del sistema de potestades piiblicas en
juego- la potestad sancionadora y capacidad tipiticadora de las Entidades
locales con fundamento en el tnico poder normativo del que disponen, el
de rango reglamentario.

Se nos dird que las relaciones especiales de sujecién no eliminan las
garantias derivadas del texto constitucional (STC de 29 de marzo de 1990,
votos particulares en las SSTC 27 de junio de 1990 y 22 de marzo de 1991,
GARCIA DE ENTERRIA en la REDA n® 66), y asi puede constatarse
en el actual contenido de la Ley de Colegios Profesionales (arts. 5.1, 6.3.g
v 9.1.g) v asf se admite también en la normativa postconstitucional de
cardcter basico (art. 127.3 LRJAP -aunque una interpretacion literal del
precepto pueda hacer pensar erréneamente que excluye a todas las rela-
ciones especiales no citadas expresamente-). Pero algo similar cabria pre-
dicar en relacidn a las entidades locales frente a las cuales cabria observar
la misma realidad: la admisién en esta materia de la remisidn legal en

cién, en la medida en que se imponen de este modo a los ciudadanos unas cargas
inesperadas cuando no sorpresivas. GARCIA MACHO (REDA 64) puso de relicve la
mexistencia de nuestro pais de una teorfa definida sobre esta materia. Ambos auto-
res sostienen que la figura de !a relacion especial de sujecidn no elimina la necesidad
de mantener el referente al principio de reserva de ley en este 4mbito, o que parece
obviamente compartible, aunque como es sabido, el alcance de la Ley pueda ser de
cardcter minimo o muy reducido vy abstracto.
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blanco que intenta efectuar directamente la normativa basica (4 LRBRL),
y la efectiva utilizacién independiente de la potestad reglamentaria para
tipificar y sancionar.

No se trata, pues, de subsumir -ello es imposible- a las relaciones de
los ciudadanos con sus entidades locales bajo la construccién de {as rela-
ciones especiales de sujecién. Pero si que debe ponerse de relieve gue
cuando la realidad lo ha demandado, ha quebrado la construccién tedrica
de cardcter general para dar paso a una especificidad que justifica razona-
blemente la quiebra (25). Y si ello se ha realizado en otros campos de
accion, también cabria pensarse que pudiera efectuarse en el mundo san-
cionador de las entidades locales, ante la necesidad de obtener determina-
dos fines de interés publico, ante la imposibilidad de que una Ley haga la
misma previsién que resulta factible en la actividad del Estado o de las
Comunidades Auténomas y ante la eventualidad de argumentar -al igual
que se hizo respecto de los Colegios Profesionales- que el sistema de
potestades piiblicas locales que se contempla justifica razonablemente el
resultado obtenido, tanto en funcidn del marco constitucionalmente pre-
visto -a €ste aludiremos uiteriormente- como del sistema de intereses
pubiicos en juego.

Por lo demis, es evidente -creemos que queda claro- que ni en las
relaciones especiales de sujecion ni en el caso de las entidades locales se
hace precisa una quiebra total y absoluta del principio de reserva de Ley,
sino una simple matizacién de su alcance en relacién a la necesidad de
una mayor colaboracidon reglamentaria.

7.- Kl eventual amparo de la legislacién sectorial. Relacién con la con-
figuracion que se asigna legalmente g las entidades locales.- Si como hemos
admitido en anteriores Hneas, para tipificar infracciones en via reglamen-
taria se hace necesario el amparo de norma con valor de ley, a nadie esca-
pa que la diversidad de infracciones hoy tipificadas por las entidades loca-
les en sus Ordenanzas o la variedad de conductas cuyo incumplimiento se
contempla en tales Ordenanzas con secuelas sancionatorias engarza, sin-

(25) En lo que nosotros conocemos, a pesar de las criticas, el concepto de rela-
cidén especial de sujecidn sigue en constante expansidn, tanto por parte del Tribunal
Constitucional como por parte del Tribunal Supremo, en triste de bisqueda de esca-
patorias frente a la aparente rigidez de los preceptos legales. I. PEMAN ha intenta-
do poner de relieve que en varios de estos supuestos no hace falta acudir a la expli-
cacién de la relacion especial de sujecion pues no se trata de verdaderas sanciones y,
en consecuencia, no se hace precisa la aplicacién de determinadas garantias del
Derecho administrativo sancionador.
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toniza y halla un referente en su mayor parte con el contenido de la legis-
lacién sectorial y quizd por ello la generalidad de los autores han buscado
explicaciones, a veces extraiias, del fundamento de las infracciones plas-
madas en ordenanzas locales en la meritada clase de legislacién.

La realidad demuestra que muchas de las infracciones de las Orde-
nanzas locales que resultan sancionables no se hallan lejos de los tipos
previstos en normas con valor de Ley y que en no pocos casos los ilicitos
contemplados podrian recibir su sancién por via de ordenanza local o por
aplicacion de la legislacidn sectorial, si bien, el grado de sintonia y acomo-
damiento con la legislacién sectorial es diverso. En consecuencia, casi
siempre podria buscarse alguna explicacion a la actuacidén de las entidades
locales cuando establecen los tipos en sus ordenanzas. Sin embargo, antes
de buscar forzadas interpretaciones de los textos legales (que obviamente,
contravendrian la actual jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre
el disefio bdsico del tipo -con cardcter expreso, no por inferencias- en la
norma con rango de ley-), somos partidarios de que se reconozca la reali-
dad tal cual es, que por lo demds, segiin venimos exponiendo, se ajusta a
los antecedentes histéricos, no lesiona -creemos- las garantfas juridicas de
los administrados v se justifica razonablemente en el marco de las consi-
deraciones y valoraciones que preceden y suceden (26).

Posiblemente, pues, el legislador que reflejo 1a habilitacion inespeci-
fica en la LRBRL lo hizo obligadamente, de una parte, por la imposibili-
dad de subsumir en tipos, aunque fueran escasamente especificos, la
variedad y diversidad de intereses locales cuya proteccién puede dar vida
a infracciones sancionables (la Ley no puede llegar mds de donde lo hace)
y, de otra parte, por el pequefic abanico o escaso margen de accién que el
marco Jegal confiere a las entidades locales desde el punto de vista de la
tipificacién de infracciones e imposicidn de sanciones (ademds, existe una

(26) Pongamos un ejemplo. Sancionar et cortar una flor de un macetero piblico,
o el tirar un cigarro al suelo, o poner muisica en un bar fuera del horario sefialado, o
instalar indebidamente una sombrilla en la playa, 0 no vaciar un contenedor de
escombros en el plazo establecido reglamentariamente, o instalar mds veladores de
los autorizados en la normativa local, o pasear un perro sin correa, o sacudir una
alfombra por la ventana fuera del horario autorizado por el municipio, etc., puede
encontrar, si se quiere un referente en la legislacién sectorial, aunque con diferente
grado de generalidad y abstraccién para cada caso. Lo que no podrd hallarse en
dicha legislacién es una habilitacién de tal significacién y grado de explicitud que
conduzca indubitadamente al entendimiento de que las conductas relacionadas
constituyan una infraccién tipificable por las entidades locales en sus ordenanzas.
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justificacién objetiva y razonable para que la Ley se detenga donde lo
hace), a sabiendas de que la limitacién de Ia actuacién las entidades loca-
les para establecer infracciones no ha de venir dada tanto por un concreto
punto de referencia sancionador en alguna Ley, como por el marco gene-
ral y el sistema competencial que disefian el conjunto de leyes afectantes
al mundo de la Administracién local. Por otra parte, parece oportuno y
congruente el dotar de libertad a cada entidad local para disefiar infrac-
ciones con arreglo a sus particulares y prevalentes fines ¢ intereses (siem-
pre dentro de los mdrgenes disefiados por el conjunto de principios y pre-
ceptos del ordenamiento jurfdico) sin esperar obligatoria e
indefinidamente a la iniciativa de los Parlamentos estatal y autondmicos,
pues ello implicaria una minusvaloracion o una conculcacién de la auto-
nomia local.

Ello, a nuestro entender, quedaria justificado indubitadamente desde
el punto de vista de las diferentes perspectivas y posibilidades gue el
Derecho administrativo sancionador abre para el Estado y las Comunida-
des Autdnomas (no hay otros limites que los disefiados por el propio
legislador al momento de establecer cada regulacién sancionadora) y los
que se scfialan para el dmbito de actuacidon de las Entidades locales, aco-
tadas nitidamente en un reducido campo sancionador por la cuantia m#xi-
ma que puede asignarse a las diversas infracciones (59 TRRL) v, lo que es
mds relevante, sometidas siempre vy en cualquier caso al contenido de la
Ley que, a diferencia de las restantes Administraciones territoriales pre-
senta un diferenciado terreno de juego, primero, por la imposibilidad de
alterar el contenido de dicha ley dictada por un centro de poder territorial
no conectado directamente con el poder local y al que siempre v en cual-
guier caso habrd de someterse, segundo, por la incidencia del cada vez
més vasto campo de accidn de la legislacién sectorial v, tercero y esencial-
mente, por el asentamiento via legislativa de una peculiar estructura orga-
nizativa, de una legitimacién democritica de las decisiones, de un sistema
competencial, unas pautas y modos de actuar que no admite parangén
con el sistema competencial y el poder y margen de maniobra que dispo-
nen y utilizan otras Administraciones pablicas.

8.- La justificacién de la potestad sancionadora en funcion de la natu-
raleza de las Entidades locales.- Como continuacidén y al hilo de 1a peculiar
configuracidn legal de las entidades locales que acabamos de invocar, un
relevante argumento para entender que las Entidades locales pueden
hacer uso de la potestad sancionadora para tipificar y sancionar ilicitos
administrativos podria venir configurado fundamentalmente en funcién
del papel constitucional que se atribuye a tal clase de instituciones.
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Si para conseguir el cumplimiento de determinados fines previstos
por el ordenamientoe juridico han de otorgarse a las Entidades locales
determinadas potestades administrativas (art. 4.1.a y f LRBRL) parece
obvio que deba dotarse a éstas de alglin contenido, aunque fuera minimo.
Y debera recordarse que en un plano de similitud con las decisiones legis-
lativas del Estado v de las Comunidades Auténomas, la utilizacion de
tales potestades por parte de las entidades locales se legitima democrati-
camente a través del voto popular, se apuntala al momento de la elabora-
cidn de las disposiciones reglamentarias locales de cardcter general con el
tramite de informacion publica v la posibilidad de intervencidn de toda la
ciudadania interesada (art. 105.c CE, art. 49 LRBRL) -lo que, salvo casos
muy excepcionales, no acaece con las disposiciones reglamentarias de
otras Administraciones- ¥ se controla en su emanacidn por otras Adminis-
traciones piblicas incluso a través del mecanismo de la demora de la efi-
cacia {(arts. 65 y 70.2 LRBRL). Y aunque no se pueda establecer parangén
o comparacién alguna, siempre cabrd observar que si a nivel de Estado o
de Comunidad Autdnoma se exige el méximo rigor en la aprobacion de
las infracciones de mayor gravedad y relevancia social por parte del 6rga-
no con mayor representatividad, cual es el Parlamento, lo mismo ocurre
en el ambito de la tercera de las Administraciones Territoriales reconoci-
das v reguladas por nuestra Constitucidén con un dmbito de antonomia
peculiar v especifico, la Administracién local, en la que es su méximo
6rgano representativo (Pleno) a quien se asigna la misién de describir las
infracciones (arts. 22.2.d, 32.2.b y 49 LRBRL), sin que nada pueda hacer
dicho organo para evitar la simple fuerza reglamentaria de la disposicién
aprobada {no existe la prevision legal -que por otra parte, resultaria extra-
fia 0 andémala en nuestro ordenamiento- de remitir lo aprobado por las
entidades locales a la superior aprobacion de los parlamentos estatal o
autondémico} (27).

En esta linea de pensamiento se nos dird que el Predmbulo del RS
rechaza explicitamente lo que considera una autorizada linea doctrinal
(suponemos que es la importada de Alemania, sustentada por BANO
LEON vy, en lo que nosotros conocemos, cada vez mas seguida por otros
varios autores) que declara que el Pleno de las Entidades locales es el

27 La génesis tributaria también estd sometida al principio de reserva de Ley v,
sin embargo, cuando ha de incidir en el mundo de las entidades locales, en particu-
lar, cuando ha de enfrentarse a la imposicion de tasas por parte de las entidades
locales, se relaja en razén a la legitimacién democrdtica de quien acuerda la imposi-
cién (FERREIRO L.APAZTA: “Andlisis constitucional de la nueva Ley Reguladora de
las Haciendas Locales”}. En el siguiente punto 10 insistiremos sobre este tema.
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equivalente de los érganos representativos de la voluntad popular en el
Estado y en las Comunidades Auténomas al momento de elaborar Ias
Leyes (28). La explicacién, a nuestre entender ciertamente razonable,
implica una interpretacion sistemdtica de la Constitucién (que conjuga la
autonomia Jocal) y no simplemente aislada del principio de reserva de
Ley, y encuentra hoy acomodo con la realidad y el sentimiento de justicia
que la comunidad a quien se dirige la produccién normativa ostenta en
este momento y lugar y ya obtuvo sélidos puntos de referencia en la defi-
nicién y concepeidn del principio de reserva de Ley por parte de nuestro
Tribunal Constitucional (29). Recuérdese no obstante en este sentido -

(28) La tesis de la autonomia y de la legitimacién democratica de fas Entidades
locales como justificativa de la potestad sancionadora de dichas entidades tiene su
origen, como decimos, en Alemania y, al parecer va asentdndose poco a poco en
nuestra doctrina y posiblemente llegue a constituir en el futuro una de las explica-
ciones mas razonables de determinadas prerrogativas, pautas y modos de actuar que
pueden y deben reconocerse a todas o a ciertas entidades locales. Sin duda el anclaje
y la explicacién de la potestad sancionadora de las entidades locales ha de tener un
referente constitucional y este, a nuestro entender fundamentalmente ha de asentar-
se sobre la propia configuracion de tales entidades en nuestra Carta Magna, creemos
que en constante evolucién y todavia pendiente de desarrollo.

El fector de las posiciones adoptadas por BANO LEON habra observado que
con independencia de que se acuda a esta construccién, el disefio de tipos en las
ordenanzas locales podria quedar justificado en la misma lfnea de pensamiento que
se sostiene respecto de otras situaciones, es decir, constatando la existencia de una
justificacién objetiva y razonable para la relajacion y relativizacion del principio de
reserva de Ley derivado del art, 25 CE.

Segiin NIETO, cabe pensar desde una perspectiva institucional que tanto las
Ordenanzas locales como las normas deontoldgicas de un Colegio Profesional son el
correlativo de las Leyes del Estado y de las Comunidades Auténomas: normas ema-
nadas por los érganos de representacién popular, a diferencia de las decisiones del
Alcalde ¢ de la Comisién de Gobierno. En su consecuencia -dice- podria admitirse
que las Ordenanzas cumplen el requisito de la reserva de Ley desde una perspectiva
institucional y democritica. En apoyo de esta tesis, que no duda en calificar de apa-
rentemente arriesgada, esgrime que el art. 55 del TRRL no exige Ordenanzas que
desarrollen o ejecuten una Ley previa sino que basta que no se opongan a las Leyes,
es decir instituye tan sélo para este dmbito Ia doctrina de la vinculacién negativa de
la Administracién ala Ley.

{29) Debemos recordar en este sentido y a los efectos que a nosotros nos intere-
sa, la doctrina sentada por el Tribunal Constitucional en Sentencia 83/84, de 24 de
julio. En ella se declaraba que el principio de reserva de ley “entrafa, en efecto, una
garantia esencial de nuestro Estado de Derecho y como tal ha de ser preservado. Su
significado tltimo es el de asegurar que la regulacién de los dmbitos de libertad que
corresponden a los ciudadanos dependa exclusivamente de la voluntad de sus repre-
sentantes, por lo que tales dmbitos han de quedar exentos de la accion del ejecutive
¥, €1l consecuencia, de sus productos normativos propios...” Si extrapolamos el razo-
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insistimos- que en la tradicién constitucional europea, y en la nuestra pro-
pia que disefié el Tribunal Constitucional a partir de 1981, el reconoci-
miento de un dmbito de autonomia para el cumplimiento de determina-
dos fines piiblicos comporta necesariamente y a su vez el reconocimiento
de las potestades ptiblicas necesarias para el cuamplimiento de tales fines
publicos especificos (30).

namiento, se observard que la legitimacién democridtica de los miembros de una
entidad local les facultaria -dentro de su ambito competencial- a la tipificacién de
infracciones.

(30) PAREJO ALFONSO (en su Derecho bdsico de la Administracion Local v
en seguimiento de la tesis aventurada en su Garantia Institucional y Autonomias
Locales) razona intefigente y sutilmente al advertir que la decisién constitucional (a
tituto de garantfa institucional) en favor de la autoadministracién municipal v la
estructura democrdtica de los Municipios asegura los intereses de los ciudadanos
mejor que la organizacién estatal, pues cuando ¢l Municipio hace uso de su potestad
reglamentaria demanda la participacién de los ciudadanos y sélo de los ciudadanos
afectados por las normas, por lo que permitir la injerencia de otros ciudadanos aje-
105 a los del Municipio implicaria una dominaci6n ajena rechazada por el principio
democrdtico. El argumento, aunque ciertamente criticable (nosotros no vamos a
hacerlo), no es utilizado por el expresado autor respecto de las infracciones y sancio-
nes administrativas Jocales, pero resultarfa, no obstante, normalmente extrapolable
a dicho dmbito cuande la legitima representacién de la ciudadanfa local dentro de
sus competencias y con respeto a los limites establecidos por la Ley decidiera hacer
uso de la potestad sancionadora. El mismo autor nos recuerda también que en algu-
nas sentencias del Tribunal Constitucional Federal Alemén se afirma que la Jegitimi-
dad especffica del Ejecutivo excluye la consideracién de la primacia del Parlamento
como un principio interpretativo capaz de trascender todas las restantes asignacio-
nes de competencias efectuadas por la Constitucién, de donde se infiere que debe
buscarse un nuevo fundamento de la reserva de Ley en el principio de acierto o
correccitn (Richtigkeit) de los actos del poder piiblico. Dicho pardmetro de acierto
pretende buscarlo algiin sector doctrinal alemén en el conjunto de valores basicos
consagrados por la Constitucién. Desde ellos se aprecia que Ja decision o el acierto
de las decisiones del Estado o de as instituciones en las que se traduce es el resulta-
do de la concurrente aplicacién de una pluralidad de valores constitucionales: el
equilibrio interno entre las decisiones, la participacién popular en las mismas, la cla-
ridad acerca de 1o que sea licito, etc. La nueva fundamentacién de la reserva de Ley
no debe quedar tan sélo en el plano funcional del poder, sino también en ¢l de su
divisién vertical, de su distribuci6n territorial. Es sobre esta base que Ia doctrina ale-
mana ha comenzado a reivindicar la clarificacién del régimen de la potestad norma-
tiva municipal y la diferenciacion respecto de la potestad reglamentaria ordinaria.

En cualquier caso, no se debe olvidar, como ha advertido NIETQ, que tanto
nuestra doctrina como nuestra jurisprudencia, al objeto de justificar el significado v
alcance de la reserva de Ley utilizan en muchos casos puntos de referencia precons-
tituctonales o, en otros casos, importados de la doctrina extranjera (especialmente la
alemana), lo que, obviamente, provoca grandes distorsiones tanto en los plantea-
mientos como en las soluciones.
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9.- La justificacion de la potestad sancionadora como consecuencia
inherente a la propia existencia de la potestad reglamentaria.- Y, al hilo de
lo razonado en el anterior parrafo, recordaremos que es cierto -como
expuso FANLO (Fundamentos constitucionales de la autonomin local)-
que no existe un acuerdo sobre las prerrogativas y potestades que han de
considerarse derivadas de la antonomia local y que cabe atribuir a las
entidades locales {(aun cuando no a todas). Pero no es menos cierto que
dentro de este indeterminado paquete de potestades, la reglamentaria -
ademds de ser reconocida por la norma juridica (31), por el Tribunal
Constitucional v no discutida por ningiin autor- ha constituido uno de los
verdaderos simbolos del concepto de autonomia (EMBID: REVL n° 224
v REALA N° 258. Con mayor amplitud, en Ordenanzas y Reglamentos
municipales en el Derecho espafiol), hasta el punto de llegar a equipararse
autonomia politica con autonomia normativa.

Nosotros hemos considerado en anteriores lineas que el reconoci-
miento de la autonomia conlleva también el reconocimiento de ciertas
potestades publicas, entre ellas la reglamentaria y la sancionadora (asi lo
determina la LRBRL), v debemos sostencr ahora que no cabe desligar la
una de la otra, ya que admitida la validez y eficacia de las ordenanzas
locales, tan solo podran hacerse cumplir si también y a la vez se reconoce
la facultad de sancionar su incumplimiento.

Cuando la dominacién juridica vino a sustituir a la dominacién tradi-
cional (en la terminologia de WEBER) se legitimd la posibilidad de apli-
cacion coercitiva de las normas juridicas. Aplicacion coercitiva que conlle-
va la idea de castigo. Es decir que si constitucionalmente reconocemos un
ambito de autonomia a las entidades locales y legal y doctrinalmente
reconocemos gue ese dmbito de autonomia, aun indefinido, debe conlle-
var una potestad de normacién, v asi lo que reflejamos tanto constitucio-
nalmente como en una norma de cardcter basico (la LRBRL), habri tam-
bién de reconocerse que una secuela l6gica de ello debiera ser el aceptar
que las entidades locales disponen de la potestad de sancionar o castigar
el incumplimiento de los mandatos dictados en el ejercicio de sus compe-
tencias (en la teoria de KELSEN, aunque se defendia el rango legal supe-

(31) El reconocimiento histérico en nuestras Leyes de Régimen Local fue noto-
rio, como lo es en la actual LRBRL. Ademds de ello, es normalmente aceptada la
opinién doctrinal que defiende que en el art. 137 de 1a CE est4 implicito el reconoci-
miento constitucional de la potestad reglamentaria de las entidades locales. (PARE-
JO ALFONSO, en Garantin institucional y autonomias locales, y también en Dere-
cho bisico de la Adminisiracion local).

194

CONSIDERACIONES SOBRE LA CONSTITUCIONALIDAD Y LA LEGALIDAD DE LA POTESTAD ...

rior para regular el sistema sancionador, se contemplaba también que la
fuerza coercitiva debe ser inherente a toda norma, aunque se halle en el
escalén mas bajo de la gradacién normativa) y que, al no poder efectuarlo
con norma con valor de ley, tan solo podrd ser llevado a cabo conr norma
de simple rango reglamentario. Entenderlo de otro modo elimina parcial-
mente el sustento de la potestad reglamentaria de las entidades locales
{(que quedaria relegada al ambito de la autoorganizacion y al de las rela-
ciones especiales de sujecién). O, dicho de otro modo, dicha potestad
reglamentaria quedarfa relegada en gran parte al dmbito de lo informati-
vo u orientativo, lo que parece obvio no puede inferirse del actual marco
constitucional y legal (32).

10.- La analogia con el Derecho Tributario v con el Derecho urbanis-
tico.- También podemos y debemos aludir a la comparacidn de nuestro
supuesto de hecho con otros conectados con los Derechos tributario y
urbamnistico y en los que a nuestro entender puede producirse cierta simili-
tud.

Asi, es un dato conocido y constatable que en el 4mbito de la génesis
tributaria rige el principio de reserva de Ley (arts. 31.3 y 133 CE, arts. 2 y
10 LGT y 7.b TRLGP), y asf ha sido reconocido por nuestro Tribunal
Coustitucional (SSTC 37/81, de 16 de noviembre, 6/83, de 4 de febrero y
179/85, de 19 de diciembre). Sin embargo, también es un hecho comproba-
ble, de una parte, que la reserva constitucional es dificil entenderla con-
juntamente de cardcter material y formal, pues no ha sido infrecuente en
nuestro pafs que se dictasen Decretos-Leyes en materia tributaria y, de
otra parte, que es algo reconocido por la norma legal y aceptado por la
jurisprudencia, el que los municipios, ademds de disponer de su propias
Ordenanzas fiscales (arts. 6 LGT, 106.2, 107 y 111 LRBRL, 15 y sgs.
LRHL) puedan disponer de tributos propios (142 CE) y complementar los
regulados por ley estatal o autondémica (arts. 72, 88 y 89 LRHL) y crear y
regular tasas al amparo de una habilitacién legal inespecifica, hoy conteni-
da en una norma postconstitucional (arts. 20 al 27 LLRHIL., en sintonia con
el art. 26.1.a LGT y 6 y sgs. de la LTPP) y en plena coordinacién con la

(32) Obviamente, la justificacién que esgrimimos en este apartado lo es en fun-
cién del significado y alcance del principio de autonomia local y del principio de
representatividad del Pleno de las entidades locales en confugacién con la palmaria
imposibilidad de que los Partamentos estatal y autondmicos desciendan a fa realiza-
cién de regulaciones como las contenidas en las ordenanzas locales. De otro modo,
también resultarfa justificable el establecimiento de infracciones utilizando la potes-
tad reglamentaria estatal o autondmica.
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legislacién bdsica general que reconoce la potestad de establecer tributos
por via reglamentaria y de conformidad con lo establecido en la legisla-
cién del Estado y de las Comunidades Auténomas (106 LRBRL) (33).

Nuestro Tribunal Constitucional en algunos aspectos parecia seguir
una linea respetuosa y una interpretacién rigurosa de la reserva de Ley en
materia tributaria, asumiendo que solo cabia remitir a la via reglamenta-
ria cuestiones de detalle que no afectasen al principio de reserva de Ley
(STC de 13 de febrero de 1981), o declarando inconstitucional la remisién
en blanco de un Parlamento a un Gobierno autonémico para la configura-
cién de un tributo, al deber ser el Parlamento quien establezca los ele-
mentos esenciales (STC 37/81, de 16 de noviembre). Sin embargo, de la
normativa legal postconstitucional cabrfa inferir (en todo caso es algo
sujeto a interpretacién) una notable relajacion del principio de reserva de
Ley cuando afectase al mundo de las entidades locales, relajacién que con
cardcter general encuentra su fundamento en el propio disefio del princi-
pic de reserva de Ley por parte de nuestro Tribunal Constitucional, al
haber conceptuado su alcance con cardcter “relativo” (SSTC 37/81, de 16
de noviembre, 6/83, de 4 de febrero y 19/87, de 17 de febrero) (34).

Dicho de otro modo, nuestro Tribunal Constitucional ha sido respe-
"tuoso y considerablemente rigido en algunas ocasiones interpretando la
reserva constitucional de Ley, cuando afectase al Estado o a las Comuni-
dades Auténomas. Pero cuando ha llegado determinados supuestos con-
cretos y, en particular y por 1o que a nosotros nos interesa, cuando ha lle-
gado a observar la incidencia del principio en dmbito de la

{33} En el 4mbito del Derecho tributario, al igual que en el del Derecho admi-
nistrativo, el fundamento del principio de reserva de Ley es idéntico. Asf, en la mis-
ma linea de o que con anterioridad hemos expuesto sobre tal principio en cita de la
STC 83/84, de 24 de julio, nuestro Tribunal Constitucional en Sentencia 19/87, de 17
de febrero, ha declarado que el sentido de la reserva de Ley que se contiene en el
art. 31.1 CE es el de “asegurar que la regulacion de determinado dmbito esencial de
las personas dependa exclusivamente de la voluntad de sus representantes”.

(34) Concretamente, en la segunda de las Sentencias citadas (que resuelve varias
cuestiones de constitucionalidad acumuladas promovidas por la Sala de lo conten-
cioso-administrativo de 1a entonces Audiencia Territorial de Albacete en relacidn a
la Disposicién Transitoria Segunda del Decreto-Ley de 20 de julio de 1979 sobre
medidas urgentes de financiacién de las Haciendas Locales) se expone que el art.
31.3 CE por si solo “no determina una legalidad tributaria de cardcter absoluto, pues
exige que exista conformidad con la ley de las prestaciones personales y patrimonia-
les que se establezcan, pero no impone de manera rigida que el establecimiento haya
de hacerse necesariamente por medio de ley”.
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Administracion local lo ha relativizado hasta limites insospechados y cier-
tamente poco congruentes con la doctrina sentada en otras sentencias del
mismo Tribunal.

Ello se asienta normativamente en el mundo de las tasas, donde fren-
te al contenido de la LTPP (art. 10) que impone en cualquier caso la
reserva de ley para la creacidn y establecimiento de los elementos esen-
ciales de tal clase de tributo (aungue, como es sabido de manera polémi-
ca, el mismo precepto relegue a la regulacién reglamentaria la aplicacién
y el desarroflo), la LRIL ni mantiene igual reserva, ni opta por efectuar
enumeracién ejemplificativa alguna, sin duda, a la vista de la doctrina sen-
tada por el Tribunal Constitucional sobre esta materia (35). Pero, dicha
relajacion llega a operarse también en aspectos de superior relevancia
como es ¢l mundo de los impuestos, donde frente a la rigidez inicial de los
principios, al momento de enfrentarse de nuevo con las peculiaridades de
la Administracion local, ha de acudirse al principio de representacién
democratica de los gobernadores locales para justificar la posibilidad de
efectuar regulaciones normativas que superan una concepcion estricta del
principio de reserva de ley y que implican una relajacion de su contenido
plenamente justificada por el cumplimiento de otros principios constitu-
cionales como lo es el respeto a la autonomia local (36).

(35) Asf lo entienden MARTIN QUERALT (Tasas y Precios Publicos) v AGUA-
LLO AVILES (obra con igual titulo). Ademds, la distincién entre tasas estatales y
locales llama la atencidn desde ef punto de vista de las finalidades a obtener, pues,
como indica la Exposicidn de Motivos de la LTPP, mientras que las tasas son figuras
residuales en la financiacion de la Administracién del Estado, su importancia es evi-
dente en los presupuestos de las Corporaciones locales.

Obsérvese (en linea con lo que anteriormente hemos expuesto sobre la limita-
cién de la actuacién de las entidades locales en funcién de las competencias que la
Ley les otorga) que en materia de tasas la delimitacion de la actuacion local (al mar-
gen del principio de reserva de Ley) viene operada por el principio de competencia
(20.1 LRHL). Y recuérdese también la opinion de FERREIRO LAPAZTA antes cita-
da sobre justificacion de la relajacidn del principio de reserva de Ley en funcién del
la legitimacién democritica de las entidades locales.

(36) Asi lo contempla la referenciada y conocida STC 19/87, de 17 de febrero,
recordando las anteriores dictadas en similar sentido nimeros 37/81, de 16 de
noviembre, 6/83, de 4 de febrero y 179/85, de 19 de diciembre. En ella, enire otras
cosas se expresa que la reserva legal introducida por la Constitucion en materia tribu-
taria no puede entenderse desligada de las condiciones propias del sistema de autono-
mias territoriales que la propia Constitucion consagra (art. 137) y especificamente la
garaniia constitucional de la autonomia de los municipios. El Tribunal Constitucional
renuncia, como parece 1égico, a definir el alcance de la reserva, 1o cual compete al
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Y, en esta linea argumental, tampoco cabrd olvidar que en Derecho
urbanistico son los Planes los que delimitan el contenido del derecho de
propiedad, en contra tedricamente de la reserva constitucional de ley para
Ia regulacién de los elementos esenciales de tal clase de derecho.

GARCIA DE ENTERRIA y PAREJO ALFONSO, en sus Leccio-
nes de Derecho urbanistico defendieron el alcance y contenido de los pla-
nes urbanisticos de las entidades locales sobre la base de que la Ley llega
en la regulacidn hasta el maximo de donde le es posible. La argumenta-
cién, creemos que correctamente elaborada y expuesta, resultaria perfec-
tamente extrapolable a nuestro supuesto de hecho, pues al legislador
estatal o al autonémico no les es posible llegar mds en la regulacion de las
infracciones y sanciones administrativas locales, debiendo remitir al ejer-
cicio de las competencias de las entidades locales los aspectos donde no
puede penetrar la Ley (37).

11.- La alarma social y la gravedad de las sanciones.- También se
observan muy diferenciados matices del significado y alcance del Derecho
administrativo sancionador en las entidades locales desde el concreto
punto de vista del alcance de las infracciones y sanciones, ciertamente
diferente que para el Estado y las Comunidades Auténomas,

Desde el punto de vista de las sanciones, hemos visto que la Admi-
nistracién del Estado o la de las Comunidades Auténomas podran esta-
blecer las que consideren convenientes con los tnicos limites contenidos
en los principios y preceptos constitucionales, mientras que a las entida-
des locales el tope viene marcado por la norma con valor de ley, la cual es
sabido que establece unas cuantias ciertamente escasas (hoy ya desactua-

legislador ordinario, pero lo importante es que se asienta el principio de representa-
tividad politica de los concejales como legitimador de lIa posibilidad de realizacién
de determinadas actuaciones por parte de los poderes piblicos locales aparentemen-
te reservadas al poder legislativo, superando asf la estricta interpretacion de deter-
minados postulados que pugnan con la propia concepcién constitucional de la auto-
nomia local.

(37) BANO LEON, en seguimiento de su tesis sobre la ampliacidn de la colabora-
cion reglamentaria cuando exista justificacién objetiva y razonable para ello, critica
esta comstruccién doctrinal intentando explicar que la Ley puede ir més alld de lo
que lo hace, si bien se detiene en tanto que existe una justificacidn objetiva para
elio. A nosotros nos es indiferente que se utilice uno u otro método de justificacidn,
pues lo que pretendemos poner de relieve es que existen supuestos que deben esca-
parse de Ia incidencia de las doctrinas generalizadoras en razén a la realidad y a la
actualidad que lo demandan.
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lizadas) afin para entidades locales de significada de relevancia en cuanto
al namero de habitantes.

Desde otro punto de vista, y en relacion al tema de las infracciones,
también ha de tenerse en cuenta que la exigencia de su tipificacién ha sido
diversa en funcidn de la gravedad y grado de alarma que se guiera asignar
a las conductas que pretenden subsumirse bajo el tipo. Para las infraccio-
nes graves o muy graves el legislador ha sido ciertamente riguroso en su
descripcién, mientras que para las leves, la descripeidén ha side mucho
menos exacta y detaliada, no siendo infrecuente la utilizacién de la cliu-
sula omnicomprensiva y la llamada a la colaboracidn reglamentaria (38).

Cierto que la exacta tipificacién de las infracciones (de todas las
infracciones) -ha declarado nuestro Tribunal Constitucional- no constitu-
ye otra cosa que una aspiracién permanente y en constante estade de evo-
lucién, pues incluso la doctrina penal de mayor relevancia ha puesto de
relieve la imposibilidad, en el momento actual de describir con exactitud
todos y cada uno de los tipos con reproche de antijuridicidad y eventual-
mente desencadenantes de responsabilidad penal. Es por ello que el legis-
lador sectorial utiliza cada vez mayor rigor al momento de redactar o con-
feccionar los supuestos de infraccién, si bien no es menos cierto que, de
una parte, en el d&mbito del Derecho administrativo puede seguirse obser-
vando con evidencia una fuerte reticencia a la descripeidn de tipos especi-
ficos a la manera en que lo efectiia el Cédigo Penal {as{ 1o ha constatado
ILPEMAN -obra todavia inédita-) v, de otra parte que tal tendencia a la
identificacion de las infracciones no viene exigida por la norma juridica en
todos los supuestos, sea por su especifica peculiaridad (es el caso de algu-
nas relaciones especiales de sujecion -véase art. 127.3 LRIAP-), sea por la
escasa relevancia y {rascendencia de las infracciones v sanciones las que,
por su grado de levedad, provocan un cambio en la finalidad de la regula-
cién permitiendo una relajacidn de la funcién descriptiva de la norma a
través de un incremento de la colaboracién reglamentaria y de la utiliza-
cién de las denominadas cldusulas omnicomprensivas (39).

(38) Algo parecido acaece en el Cédigo Penal, donde la descripcién de las faltas
&3 mucho menos extensa e intensa que la que se efectiia en rejacidn a los delitos.

(39) Explica NIETO que el legistador se ha visto presionado por la jurisprudencia
para la exacta descripcién de los tipos pere, convencido al final que no puede hacer-
lo al igual que lo hace el Cédigo Penal, termina las listas con una cldusula general al
objete de no dejar sin tipificar infraccion alguna. Para este autor, la obligacién de
tipificar estd impregnada de una notable inseguridad juridica, pues a su entender y a
la visia del actual panorama jurisprudencial lo finico cierto y seguro lo constituye la
imprevisibilidad de respuestas del Tribunal Constitucional.
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Dicho tipo de cldusulas permite utilizar f6rmulas de cierre dentro de
las infracciones leves donde puede enmarcarse todo comportamiento
antijuridico que no tenga una descripcién expresa dentro de las infraccio-
nes graves o muy graves. Asi acaece a nivel normativo con el art. 315.j del
R.D. 849/86, de 11 de abril (Reglamento de Dominio Piiblico Hidraulico),
modificado por el R.D. 419/93, de 26 de marzo, con el art. 90.i de la Ley
22/88, 28 de julio, de Costas, con el art. 142.n de la Ley 16/87, de 30 de
Julio, de Ordenacién de Transportes Terrestres, con el art 33.4.f de la Ley
31/87, de 18 de diciembre, de Ordenacidén de las Telecomunicaciones, con
el art. 262.4 del R.D.leg. 1/92, de 26 de junio (Texto Refundido de la Ley
del Suelo), etc.

Es decir, que una interpretacitn rigida del principio de reserva de Ley
(una de cuyas derivaciones -lo hemos expuesto con anterioridad- la consti-
tuye la necesidad de describir el tipo antijuridico) resultaria conducente a
estimar la inconstitucionalidad de tal tipo de cldusulas. Sin embargo, un
principio de razén nos permite apreciar en dltima instancia que no toda
infraccion administrativa, por su grado de levedad, debe ser necesariamen-
te tipificada y expresamente descrita en su 4mbito y en sus consecuencias
y, ademds con una norma con rango de Ley (y asi se admite pacificamente
por la doctrina, asi se recoge por el legislador al momento de efectuar mil-
tiples regulaciones normativas y asi se acepta por la jurisprudencia de
nuestro Tribunal Constitucional y de nuestro Tribunal Supremo).

Y si el principio de reserva de ley -en cuanto a la necesidad de tipo
especifico- se relaja (o, si se quiere, se inaplica) cuando ha de enfrentarse
ante las infracciones de cardcter leve, mediante una considerable intensifi-
cacién de la colaboracidn reglamentaria y permitiendo una notable
minusvaloracién de la exigencia de descripcion del tipo antijuridico (rom-
piendo de esta manera la doctrina generalizadora de nuestro Tribunal
Constitucional sobre el contenido del principio de legalidad y la que
podria derivar de una rigidez interpretativa de la LRTAP), habrd de con-
venirse que similar relajacidn aunque de diversa indole (en relacidn al
rango normativo del tipo) cabria apreciar en el dmbito de la Administra-
cién local donde todas las infracciones disefiadas novedosamente en las
ordenanzas locales se hallan impregnadas de matices de levedad, siendo
por ello que a tales infracciones tan sélo cabe imponer el limite de sancién
que establece ¢l art. 59 TRRL -salvo que reflejen y reproduzcan el conte-
nido de la legislacion sectorial y que facultar{a a imponer sanciones muy
superiores-, sin duda en tanto que no implican una notable alarma social
ni la necesidad de una superior represién (para elio estd la norma de
mayor jerarquia y los érganos con distinta competencia), por lo que un
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principio de razdn impulsaria a eliminar rigideces interpretativas a fa hora
de valorar su acomodo dentro del ordenamiento juridico (40).

12.- Un enfoque final: la revision de ln LRBRL por parte del Tribunal
Constitucional.- Por Gltimo, también cabria defender la constitucionalidad
y legalidad de la potestad reglamentaria local auténoma para establecer
infracciones y sanciones, desde el punto de vista de nuestra jurisprudencia
constitucional, en especial y particularmente la fiscalizadora del ajusta-
miento al ordenamiento juridico del art. 4 LRBRL.

Ha sido sobradamente conocido que ya en los inicios de nuestra
jurisprudencia constitucional se reconocié a las entidades locales un grado
de autonomia que conllevaba el reconocimiento de la potestad reglamen-
taria. Y si esto fue asi, siguiendo el razonamiento que anteriormente
hemos apuntado se llegarfa a la conclusidén que tal clase de potestad va
unidad a la posibitidad de obtener el cumplimiento de lo normado, lo cual
puede efectuarse a través de la autotutela ejecutiva y a través de la potes-
tad sancionadora (41).

{40) En este sentido, una opinién ciertamente cualificada como [a de CEREZO
MIR {Curso de Derecho Penal) puso de relieve que ain siendo loable la extrapola-
¢ién de principios del Derecho Penal al Derecho administrativo sancionador, fa
reserva de ley hubiera debido limitarse al 4mbito de la creacion de infracciones gra-
ves. Y en esta misma linea de pensamiento, un conocido estudioso del tema como lo
fue SANZ GANDASEGUI, va aventuraba hace afios que la exigencia de ley para
prever infracciones administrativas debiera graduarse en funcién de los criterios de
la gravedad de la infraccidn y la sancion y en relacidn con el ejercicio de un derecho
fundamental, sin perjuicio de que, en cualquier caso, fuese necesaria una previa
habilitacién legal. Asf consideraba podia inferirse de la STC 81/83, de 10 de octubre.
Congruentemente con ello, admit{a sin problemas la colaboracién reglamentaria de
las Ordenanzas locales para la regulacion de tipos especificos.

{41) El reconocimiento expreso de la autotutela ejecutiva a las entidades locales
se operd en STC de 17 de febrero de 1984, En clla se argumenta (FI 4°) que la
potestad de la Administracién de autoejecucién que se halla reconocida en nuestro
Deerecho no puede ser contraria a la Constitucién, pues el art. 103 consagra el princi-
pio de eficacia y reconoce el sometimiento pleno de la Administracion a la Ley y al
Derecho, lo que significa un remision al legislador ordinario respecto de aquellas
normas, medios e instrumentos en que se concrete la consagracidn de la eficacia, y
entre ellas no cabe duda gue se puede encontrar la potestad de autotutela o de auto-
ejecucidn, practicable genéricamente por cualquier Administracién piblica, incluida
sin duda la Administracién municipal. El lector de tal argumentacidn detectara sin
duda la posibilidad de comparacion e incluso de extrapolacién de principios al dmbi-
to de ia potestad sancionadora que ahora cuestionamos. ¥ sin perjuicio de que en
nuestro caso particular estén en juego otros principios, no dejarfa ser chocante en
alpuna medida el se que facultase a los municipios para dictar érdenes de ejecucidn,
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A pesar, no obstante del reconocimiento preconstitucional de la
potestad sancionadora de las entidades locales, tras nuestra Carta Magna
el legislador decide seguir manteniéndolo, como ya hemos advertido, en
el art. 4 LRBRL. Y dicha disposicidén resulté fiscalizada por nuestro Tri-
bunal Constitucional el 1a sentencia 214/89, de 21 de diciembre. En ella, lo
primero gue debe resefiarse es que ninguno de los cuatro recursos de
inconstitucionalidad formulados contra la ley se planted o llegé a cuestio-
narse la inconstitucionalidad de la potestad sancionadora de las entidades
locales y particularmente la posibilidad de dar vida a ilicitos administrati-
vos a través de las ordenanzas locales. Y no debe pensarse que ¢llo no lle-
go a ser objeto de estudio por parte del Tribunal Constitucional pues de
hecho se suscité y se declard la inconstitucionalidad de un fragmento del
art. 4.2, admitiendo en cualquier caso que las potestades pdblicas recono-
cidas en el art. 4.1 pudieran ser utilizadas por entidades locales distintas al
Municipio y a Ia Provincia, es decir, en otras palabras, asumiendo el aco-
modo al ordenamiento constitucional de la potestad sancionadora de las
entidades locales sin deslindar el alcance o las limitaciones de dicha potes-
tad.

Cierto que, obviamente, el abstracto reconocimiento de la potestad
sancionadora no implica la posibilidad de establecer tipos auténomoes,
pues la utilizacién de dicha potestad podria entenderse referida y relega-
da al dmbito de la aplicacidn de la legislacién sectorial o a la de su desa-
rrollo, pero en la medida en que nuestro Tribunal Constitucional no ha

apremiar el patrimonio de los ciudadanos, practicar la compulsién sobre las perso-
nas o imponer multas coercitivas (hoy 96 LRIAP) y sin embargo se les vedase fa
posibilidad de imponer otra clase de multas por incumplimiento de las ordenanzas
municipales elaboradas con intensa intervencion de la ciudadania (105.a CE, 49
LRBRLY}, tuteladas por las Administraciones territoriales superiores (10.1, 56.1, 64 y
70.2 LRBRL} y eventualmente fiscalizadas por el orden jurisdiccional contencioso-
administrativo (106.1 CE, 8, 9.4 y 24 LOPJ, 6.2 LRBRL). 8¢ nos dird frente a ello
gue nuestro Tribunal Constitucional, en Sentencia 239/88, de 14 de diciembre, recor-
dando otras anteriores en la misma linea, dejé muy claro que los postulados deriva-
dos del art. 25 CE no pueden extenderse mds alld de los dmbitos del ilicito penal y el
administrativo y que, por tanto, no se precisan como cobertura para la imposicién de
las multas coercitivas. Sin embargo, el perceptor de la realidad habra detectado que
-desde el punto de vista de los efectos producidos o, si se guiere, del montante del
dafio patrimonial causado al administrado y de la finalidad perseguida y obtenida-
en algunos casos es ciertamente dificil establecer una linea divisoria entre la sancién
pecuniaria y la multa coercitiva, en esencia, en los casos en los que se presenta como
una opeidn de la Administracidén el clegir entre uno u oiro modo de actuar para
reprimir determinadas conductas.
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deseado tocar todavia el tema de los tipos especificos disefiados en orde-
nanzas locales, ni siquiera cuando ha tenido la oportunidad de hacerlo,
deja en alguna medida la puerta abierta a la interpretacidn a la posibili-
dad de establecer tales tipos auténomos.

IV.- EL ULTIMO COMENTARIO Y LA CONCLUSION.- lLa
exposicién y reflexidn que anteceden tienen una evidente conclusién y un
facil resumen. La conclusién que hemos intentado patentizar en nuestras
lineas es que la existencia y subsistencia de la potestad de las entidades
locales para tipificar infracciones auténomas y establecer correlativas san-
ciones -que hoy, se quiera o no, constituye una realidad- puede quedar
razonablemente justificada en la jurisprudencia de nuestros Tribunales,
en el bloque de la constitucionalidad y, en definitiva, en el esquema y la
mecdnica de funcionamiento de nuestro ordenamiento juridico y el con-
junto de técnicas que €ste arbitra en relacidén al alcance del principic de
reserva de Ley, sin perjuicio de que de determinadas doctrinas generaliza-
doras pudiera inferirse cuestion diversa.

El resumen bajo el cual pueden sintetizarse los argumentos que
hemos expuesto es el que el reconocimiento constitucional de autonomia
a las entidades locales y la potestad de autonormacién que conlleva,
implican también y necesariamente el reconocimiento de la facultad para
hacer cumplir la norma dictada (potestad sancionadora). Ello ha sido algo
usual o normal en la tradicién histdrica de las entidades locales, es hoy
una realidad que puede resultar justificable juridicamente en funcién de
consideraciones de diversa indole, entre cllas, las que hemos apuntado en
anteriores lineas, y resulta muy dificil que pueda llegar a ser lumitado por
la simple invocacién del principio de legalidad sin mayores o ulteriores
matizaciones.

Tal como hemos visto, de nada sirve el reconocimiento de competen-
cias urbanisticas (4.1.c y d LRBRL) si éstas no pueden concretarse a tra-
vés de un Plan que limite y delimite 1os derechos de los propietarios,
incluidas las superficies expropiables. Y de nada sirve el reconocimiento
de una potestad tributaria y financiera (4.1.b y 106 LRBRL, 6.1 LGT, 6
I.RHL) si no reconoce un margen minimo de autonomia o de c¢olabora-
cion en el establecimiento y regulacién de cierta clase de tributos. Y, en
nuestro caso, de poco serviria el reconocimiento de una potestad regla-
mentaria v la correspondiente sancionadora (4.1.f LRBRL) si ésta no
hubiera de comprender el poder reprimir las infracciones de las normas
dictadas por las entidades locales dentro det dmbito de sus competencias
constitucionalmente previstas y legalmente contempladas.
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Desde otro punto de vista, de nada sirve una potestad reglamentaria
local si las secuelas de su incumplimiento debieran arbitrarlas otros pode-
res publicos ajenos al local, y de nada sirven doctrinas generalizadoras
sobre el alcance de la reserva de ley o sobre el de la colaboracidn regla-
mentaria, que cuando llegan al mundo de las Administracién local han de
ser mitigadas en su incidencia o modificadas en su aplicacién (al igual que
se hace en otros mundos, como es el que concierne al de las relaciones
especiales de sujecion, cada vez més forzado y ampliado para evitar la
incidencia de tales doctrinas generalizadoras).

Con independencia, pues, de que a veces quieran encontrarse extra-
fios anclajes en leyes sectoriales, o de que se busquen explicaciones sobre
los limites naturales de la ley, o la reserva de aspectos esenciales, o las jus-
tificaciones objetivas y razonables, lo cierto es que en nuestro caso pun-
tual existe hoy un pequefio y diverso abanico de ilicitos administrativos
disefiados en ordenanzas locales y que en apariencia carecen de coberiura
legal expresa. Y dicho abanico de ilicitos se justifica plenamente y obtiene
su amparo en el marco constitucional por la propia y peculiar configura-
cidn de las entidades locales, por la legitimacion democritica de los repre-
sentantes de la ciudadania que deciden la creacién de tales ilicitos y por el
nitido acotamiento legal del marco de actuacién de tal clase de entidades
y la asignacién de unas concretas competencias (42).

Se nos dird que ello constituye pura y simplemente la aceptacién en

- este puntual campo de la doctrina de la vinculacién negativa al contenido
de la Ley. No podemos decir que no y quizé ello sea la Gnica explicacién
tedrica valida en esta materia. No obstante, no creemos que tal entendi-
miento sea algo aventurado, arriesgado o extrafio, pues su asuncién en tal
concreto aspecto se halla impregnada de una considerable dosis de relati-
vidad, toda vez que, como hemos expuesto, con cardcter general las enti-
dades locales estdn sometidas en su modo de actuar al principio de legali-
dad en su faceta que predica la vinculacién positiva al contenido de la ley

(42) La 8T8 de 25 de mayo de 1993 (que anteriormente hemos invocado como
decision excepcional sobre la inconstitucionalidad de los tipos creados en ordenan-
zas locales) también se desenvuelve en este entendimiento, pues (aunque obiter dic-
ta y no como ratio decidendi) razona que al carecer la entidad local de la competen-
cia para establecer la regnlacién normativa, dificilmente podria establecer sanciones
por su incumplimiento. En este mismo contexto se desenvuelve ¢l razonamiento uti-
lizado en las Sentencias de 8 de julio y 17 de octubre de 1991 (RA 5795 v 6959) y 3
de febrero y 16 de marzo de 1993 (RA 781 y 1766).
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(pueden crear infracciones tan sélo donde la Ley les atribuye expresa-
mente competencia para ello y con los limites legalmente disefiados para
el cumplimiento de tal cometido). No existe, por tanto, una libertad abso-
luta para crear ilicites administrativos por via local, sino ciertamente rela-
tiva y muy acotada por el sistema competencial asignado legalmente a las
entidades locales y el sistema de potestades y prerrogativas y el marco de
actuacién que se disefia por el actual paquete normativo legal. Marco que,
como también hemos advertido, se caracteriza peculiarmente, entre otras
cosas, por la levedad de los ilicitos a los que puede darse vida y la del
montante econdmico de las sanciones legalmente acotado en la norma
juridica.

Ciertamente que no tendriamos inconveniente en admitir que seria
deseable la perfecta y exacta descripcidn de los tipos antijuridicos penales
y los de cardcter administrative sancionador y que ello pudiera hacerse
con el maximo de garantias, si fuere posible, a través de la Ley, pues el
Derecho administrativo sancionador se ha desarrollado notablemente en
los tiltimos afios, estableciendo sanciones (en los Ambitos estatal y autond-
mice) que superan con creces las pecuniarias establecidas por el Codigo
Penal, incluso para supuestos que conjunta y simultdneamente revisten el
caracter de ilicitos penales v administrativos. Pero ello, segiin se infiere de
lo que hemos expuesto, se enfrenta a los condicionamientos y contradic-
ciones que hemos puesto de relieve en anteriores lineas, en esencia cuan-
do se enfrenta a la peculiaridad del mundo de las entidades locales (néte-
se que nosotros nos hemos quedado ciertamente cortos a la hora de
establecer las relajaciones del principio de reserva de Ley. Piénsese, por
ejemplo, en materia de Banca o de Seguros) a las que no parece arriesga-
do ni contrario al ordenamiento juridico el reconocer un 4mbito auténo-
mo de actuacién en el muy limitado marco que se les seflala para la crea-
cidn de ilicitos administrativos, lo que, como hemos advertido, tampoco es
nada excepcional, tanto desde el punto de vista de su reconocimiento de
nuestra tradicién histérica como en actual relacidn comparativa con cier-
tos paises de nuestro entorno comunitario.

En definitiva, como en cualesquiera otros aspectos del Derecho, nos
hallamos ante un tema en el que deben sopesarse y ponderarse los bienes
juridicos protegidos v los fines ptiblicos a obtener. En nuestra valoracién,
los objetivos y fines a alcanzar con el reconocimiento de la potestad de las
entidades locales para crear muy concretos ilicitos administrativos dentro
del 4mbito de sus competencias, nos parece algo que merece respetarse y
que -al menos en abstracto- no implica una quiebra del sistema de garan-
tias juridicas de los administrados. No nos hallamos hoy -afortunadamen-
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te- ante un poder ejecutivo del que como lastre histérico, en cuanto que
no sea controlado por el legislativo abusa cuando y cuanto puede de los
ciudadanos a los que somete, sino ante una Administracién que por impe-
rativo constitucional debe perseguir objetivamente el interés general, que
se halla muy acotada y limitada en su modo de actuar por las normas lega-
les y que para conseguir objetivos especificos de interés piblico -y obvia-
mente s6lo para ello- precisa en ocasiones dar vida a determinada clase de
ilicitos administrativos.

El redactor del RS detect6 claramente la situacién generada y exis-
tente en nuestro pais. Reconocidé (Exposicién de Motivos) que las Orde-
nanzas locales constituyen el instrumento idéneo para tipificar infraccio-
nes y establecer sanciones. Ahora bien, frente a un incuestionable
realidad que deriva de la tradicidn histérica v frente a la rotundidad ini-
cial de la doctrina del Tribunal Constitucional que pudiera quebrarla, se
inclina por expresar (pfo 7° EM) que las Ordenanzas municipales deben
contemplar y adaptar las previsiones contenidas en las correspondientes
leyes v, a su vez, establecer normativamente (art. 2.2) que las Ordenanzas
locales deberin respetar en tode caso las tipificaciones establecidas en la
Ley. Es decir, que el redactor del RS percibié la realidad e intenté plas-
marla. Asumié que debja tomarse como referente el principio de legali-
dad, lo que nosotros creemos incuestionable y se conecta ademds con el
principio de jerarquia normativa, pero, en definitiva y a nuestro entender
atinadamente, no cerré la mano a los Tribunales para en cada caso con-
creto pudieran establecer Ia doctrina de la vinculacién positiva o negativa
de la Ley y permitiendo que sea el referente de la competencia y no el de
la prevision expresa y explicita de dar vida al ilcito en la norma con valor
de Ley, el que juegue como punto de referencia para calibrar el ajuste o el
acomodo al ordenamiento juridico de la actuacién administrativa local.

En tal contexto y aun a pesar del confuso panorama doctrinal, de las
doctrinas generalizadoras de nuestro Tribunal Constitucional y de la
ausencia de criterios definidos por parte de nuestros Tribunales, no nos
ha parecido descabellado efectuar algunas consideraciones (claramente
tendenciosas, aunque no por ello necesariamente inidéneas) intentando
justificar -desde el punto de vista de las valoraciones- la realidad que deri-
va de la existencia de tipos auténomos en las ordenanzas locales, que esta-
blecen infracciones con matices de levedad y a las que se asignan las san-
ciones legalmente limitadas, que no infringen ley alguna, que se han
aprobado por la legitima representacin de la ciudadania local y en ejerci-
cio de competencias y prerrogativas que la ley explicitamente asigna y que
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en varios supuestos, ademas de no haber sido atacadas procesalmente por
la Administracion del Estado o la de las Comunidades Auténomas tras su
conocimientd, en su aplicacién han podide también superar el control
jurisdiccional (43}.

43 Hemos de reconocer, no obstante -también lo hemos advertido antes-, que
con independencia de que nuestros Tribunales no deseen entrar a cuestionar el tema
de la legalidad y constitucionalidad de los tipos avténomos disefiados en las orde-
nanzas locales, si que se muestran tendentes -en lo que nosotros conocemos- a anu-
lar sanciones administrativas, siendo esta una materia en la que no infrecuentemente
se estiman fos recursos jurisdiccionales formulados por los administrados, busciando-
se a veces por parte de los Tribunales motivos de lo mds curiosos y peculiares y
defectos de los mds extrafios en la actuacién administrativa con el fin de poder derri-
bar lo impugnado.
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