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| PROLOGO

Prologar una obra resulta tarea comprometida y a la vez ilusionante. Compro-
metida por cuanto quien lo hace se enfrenta con el fruto de un esfuerzo intelec-
tual puesto al servicio de la creacion, de la ciencia. Ilusionante dado que la
confianza que en el prologuista se deposita implica que en la comunidad cienti-
fica se le tiene alguna consideraciéon (aunque en no pocos casos, espero que no
el mio, dicha fiducia obedece al hecho de ser visto como un investigador entra-
do en aiios).

El 25 de abril de 1998 se recuerda como una oscura fecha en la joven historia de
la Comunidad Auténoma andaluza en cuanto que tal dia tuvo lugar el tristemen-
te célebre vertido de lodos téxicos a la cuenca del rio Guadiamar generado por
la explotaciéon minera llevada a cabo en Aznalcéllar por la empresa sueco-
neerlandesa Boliden. Un fatal acontecimiento que provocé una convulsiéon am-
biental, econémica y juridica sin precedentes en nuestra sociedad.

Quienes, como ciudadanos comprometidos con su entorno, asistimos preocupa-
dos al desarrollo de los acontecimientos, nos planteamos nuestra aportaciéon pa-
ra el nunca mas. Los juristas, en particular los internacionalistas, topamos con
ocasion de este suceso con una de las realidades mas incuestionables de nuestros
dias: la pervivencia de fronteras politicas y juridicas a la continuidad transfron-
teriza de las relaciones juridicas, aun en espacios regionales de integracion eco-
nomica. En otros términos, quien esto escribe asi como el autor de la presente
monografia, unidos por la pasion por el Derecho internacional privado, comen-
zamos a cuestionarnos la afirmacién de la imposible eficacia transfronteriza de
los actos administrativos sancionadores. El origen de este espléndido trabajo se
halla, pues, en aquella reflexion.
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Aplicando a la practica tal reflexion, se trataba de averiguar si de algiin modo
conforme a Derecho podria algun dia llegar a ejecutarse en Suecia o en los Pai-
ses Bajos —paises en los que radicaria el patrimonio de la multinacional minera—
la eventual resolucion favorable a los intereses de la Administraciéon que final-
mente se pudiera dictar. En tanto la investigacion juridica del profesor Ybarra
Bores corria su curso natural, el caso Boliden sufria un triste peregrinaje juris-
diccional dificilmente comprensible para el justiciable, esto es, para el ciudada-
no de a pie.

En el presente trabajo su autor, un consolidado investigador de la no menos con-
solidada Universidad Pablo de Olavide, ha tratado acerca de la necesidad de con-
tar con unos instrumentos internacionales que permitan a las Administraciones
poder llevar hasta sus ultimas consecuencias los efectos propios de las sanciones
y, en concreto, de las dictadas con la concurrencia de un elemento internacional.
Tarea que se hace mds necesaria, si cabe, en territorios como el nuestro en el que
fenomenos tan significativos como el incesante turismo, la creciente inmigracién,
o la importante inversion extranjera provocan la multiplicacion de los supuestos
en los cuales seria deseable que el reconocimiento extraterritorial de los actos
sancionadores constituyese una realidad.

En tal marco, el autor ha abordado las cuestiones que, a tenor de un anilisis
comparativo de los ordenamientos de nuestro entorno, se presentan como mds
problematicas en un virtual escenario de ejecucion internacional de actos sancio-
nadores. Asimismo el profesor Ybarra Bores ha querido ofrecer a modo de ‘cédigo
de precauciones’ las cautelas que habrian de ser adoptadas en orden a la imposi-
cion de una sancién con vocacién transnacional, en particular en el campo de las
garantias juridicas.

Paralelamente al escenario descrito, en Bruselas —la nova Roma comunitaria— se
adopto en febrero de 2005 una Decisiéon Marco sobre la aplicacion del principio
de reconocimiento mutuo a las sanciones pecuniarias, que deberia ser plena-
mente aplicable a partir de marzo de 2007. Esta regulacién ha venido a consti-
tuir en el plano legislativo, como lo es la obra del profesor Ybarra Bores en el
ambito doctrinal, un primer y decisivo paso de cara a la préxima creacién de un
ansiado espacio europeo de libre circulacion de sanciones. El reconocimiento
de tal obra tanto con ocasion de la brillante defensa publica de la Tesis doctoral
—sobre la cual se sustenta en gran parte- como por la obtencién de una Mencion
especial en la ediciéon de 2005 de los Premios Blas Infante del Instituto Andaluz
de Administracion Publica, son avales mas que suficientes para acreditar la ex-
celsa calidad de la monografia que el lector tiene entre sus manos.
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Lo clasico, es decir lo perfecto, exige concluir todo prologo con una referencia
personal al autor de la obra. Baste sefialar, en este punto, que autor y obra son
raras especies en el panorama cientifico: el primero por cuanto ha realizado el
recorrido inverso al usual pasando de la practica de la abogacia internacional a
la investigacion universitaria, optando en adentrarse asi en la senda de la pobre-
za material y de la riqueza intelectual; la segunda porque, frente a lo que se nos
acostumbra, ha elegido un dmbito de trabajo inexplorado, arriesgado, a la vez
utépico y pragmatico. El resultado de todo ello sabri el lector calibrarlo.

Andrés Rodriguez Benot

Responsable del drea de Derecho internacional privado
Universidad Pablo de Olavide (Sevilla)
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| INTRODUCCION

El objetivo del presente estudio es tratar de fundamentar la posibilidad de que el
acto administrativo sancionador, emanado al amparo de una autoridad adminis-
trativa estatal, pueda llegar a producir efectos fuera de las fronteras del Estado
donde ha sido dictado. Para ello, analizaremos si, desde un punto de vista estric-
tamente juridico, realmente existen hoy razones de peso para que una resolu-
cion administrativa de cardcter sancionador pueda ser reconocida y, en su caso
ejecutada, en un Estado distinto de aquél donde fue dictada.

La principal -y a su vez tradicional- dificultad que nos encontramos en este
empefio viene constituida por el hecho de que nos enfrentamos de lleno con la
aplicacion del principio de territorialidad en su version mads estricta, lo cual ha
supuesto que hablar de la posible eficacia extraterritorial de un acto dictado por
una autoridad publica extranjera en desarrollo de su potestad soberana y califi-
cado de iure imperii, haya supuesto practicamente la comision de una herejia
desde el punto de vista juridicol. Decimos ello en cuanto que en virtud de tal
principio, en su clasica interpretacion, los Estados sélo pueden ejercitar el ius

1 Al respecto A. Mezghani escribia: “Le droit international privé ne méritait sa qualification de droit privé que
dans la mesure ou les lois en conflit sont des lois de droit privé. Les lois de police doivent naturellement en étre
exclues. Situées hors du droit international privé, les lois de droit public ne pouvaient, en cette qualité, recevoir
application. (...) Le droit pénal et le droit fiscal ont servi de paradigme a inapplicabilité de lois de droit public.
Le principe prend aussi appui sur le terrain des conflits de juridiction puisque le pouvoir de coertion est limité au
territoire de U'Etat. Un jugement répressif ne peut recevoir exécution dans un Etat autre que celui au nom duquel
il a été rendu. Il est de méme pour le recouvrement de l'impot, des droits de douane ou des cotisations de la sécu-
rité sociale, ainsi que pour les sanctions prises au titre de la réglamentation des changes. Le principe
d'inapplicabilité s’expliquerait car la compétence coercitive d’un Etat ne peut s’exercer, méme indirectement, dans
un pays étranger” (“Droit international privé et contrat illicite”, RCADI, t. 303 [2000], pag. 254).
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puniendi sobre los bienes y las personas que se encuentran situados dentro de

sus fronteras fisicas y exclusivamente en relacion a actos dictados por sus auto-
ridades?.

Con este atrevido objetivo abordaremos la cuestion tratando ademas de presen-
tar la actualidad de la misma en un mundo cada dia mas globalizado en todos
sus aspectos, entre ellos el juridico. Esta actualidad es patente especialmente en
la Comunidad Auténoma de Andalucia, donde el célebre y desgraciado asunto
Boliden ha evidenciado la necesidad de alcanzar una adecuada regulacion a ni-
vel de la Unién Europea. La carencia de un claros instrumentos internacionales
que contemplen la eficacia extraterritorial de las sanciones estatales en la Unién
Europea influyé para que no fuese mucho el optimismo con el cual la Adminis-
tracion autonomica afrontase la posibilidad de iniciar un complicado procedi-
miento sancionador (que podia dar lugar a una resolucién que finalmente fuese
“papel mojado” dada la situacion patrimonial de la multinacional sueca en Es-
pafia3), decantdandose por emplear toda su astucia y esfuerzos en plantear una
reclamacion judicial solicitando la correspondiente indemnizacién por los dafios
y perjuicios causados —referida a los costes de la retirada de lodos de la cuenca
del rio Guadiamar, calculados en casi noventa millones de euros—, asunto que en
el momento de escribir estas lineas se encuentra sub iudice ante la Sala de lo
Contencioso Administrativo de Sevilla del Tribunal Superior de Justicia de An-
dalucia*.

En este marco, profundizaremos en cémo se encuentra abierto el debate sobre la
posible conveniencia de facilitar la ejecucién en el extranjero de sanciones im-
puestas por las autoridades publicas de un concreto Estado. Las circunstancias
historicas han evolucionado hasta el punto de que conceptos tan cldsicos y
arraigados como el de soberania, territorialidad, jurisdiccién o autotutela hayan

2Y en este sentido, la imposicion de una sancién por una autoridad administrativa estatal, al igual que
acontece con la imposicion de una condena por un 6rgano jurisdiccional penal mediante la correspon-
diente sentencia, constituye una de las manifestaciones mds evidentes del ejercicio del ius puniendi por
parte del Estado. Y éste, a pesar de los procesos de integracion que actualmente tienen lugar a nivel inter-
nacional, no se discute que sigue residiendo en cada Estado.

3 La empresa Boliden Apirsa, S. L. —filial en Espafia de la multinacional sueca Boliden—, se encuentra en la
actualidad en concurso, tramitdndose en estos momentos el correspondiente procedimiento judicial ante
el Juzgado de lo Mercantil de Sevilla.

*Y ello después de un largo peregrinaje por los diversos érdenes jurisdiccionales (penal, civil y, finalmen-

te, contencioso-administrativo) y con un incierto final en cuanto a la posibilidad de ejecucion fuera de
Espafia de una eventual resolucion favorable a los intereses de la Administracion andaluza.
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de ser interpretados a la luz de las circunstancias actuales en un mundo globali-
zado. Tendremos ocasién de comprobar cémo determinados actos dictados por
autoridades publicas estatales —incluso en materia netamente publica— a diario
necesitan producir efectos en el extranjero, presentdndose ello como una exi-
gencia en una sociedad internacionalizada, donde la continuidad transfronteriza
de los sistemas juridicos se presenta, mads que como una mera posibilidad, como
una auténtica necesidad.

Fenomenos propios de la vida actual han provocado que las personas traspasen
frecuentemente las fronteras fisicas de los Estados, siendo ello atn mds percep-
tible en dmbitos territoriales como el integrado por la Unién Europea, donde la
libertad de circulacion, en sus diferentes acepciones, se considerada como un pi-
lar fundamental. Estos movimientos transnacionales van a provocar el nacimien-
to de una serie de nuevas situaciones cuya regulacion sera de interés general
para los Estados, situaciones ademds que requeriran un nuevo tratamiento, in-
cluso desde la perspectiva del ambito sancionador’. Nos referimos en general a
aquellos supuestos en los que la persona, encontrandose en un Estado extraio
para ella, y en el desarrollo de actividades puramente privadas o particulares
(ladicas o economicas), ocasionales o duraderas, comete una determinada in-
fracciéon ante la cual el Estado donde ha tenido lugar la misma reacciona me-
diante el ejercicio del ius puniendi con la imposicién de una sancién. Esta vendra
impuesta como consecuencia de la previa tipificacion legal del acto y, en cual-
quier caso, por no constituir la conducta reprochable objeto de sancién penal,
en cuyo caso estarian abiertas las puertas de la jurisdiccién criminal y ante otro
escenario nos encontrariamos.

En esta situacion cabe preguntarse si interesa a los Estados que estas “nuevas”
sanciones, en las que se encuentra presente un elemento extranjero, no tengan

> Asi, por ejemplo, y por referirnos a un sector concreto, la masiva recepcion de inmigrantes en Espafia
en los dltimos afios ha provocado una nueva normativa en materia de extranjeria que contemple con la
importancia requerida tal fenémeno. Dicha norma —ya reformada en tres ocasiones— se recoge en la L. O.
4/2000, de 11 de enero (BOE num. 10, de 12 de en enero de 2000), sobre derechos y libertades de los ex-
tranjeros en Espaa y su integracion social, la cual adapta la regulacién de una compleja cuestion que na-
da tiene que ver con la que existia cuando se promulgé la vetusta Ley de extranjeria en 1985. Pues bien,
en la vigente regulacion se dispone un amplio capitulo dedicado expresamente al régimen sancionador, y
en el mismo se contemplan situaciones que han florecido a la luz del desarrollo del fenémeno; asi, por
ejemplo, el estricto régimen sancionador establecido en relacion a la actividad desarrollada por los trans-
portistas mediante la altima reforma de la Ley de Extranjeria acometida por la L. O. 14/2003, de 20 de
noviembre (BOE num. 279, de 21 de noviembre). Al respeto, ya en el Convenio de Schengen de 1990 se
habia procedido a definir el papel de los transportistas en la lucha contra la inmigracion clandestina: vid.
al respecto F. J. Sanchez Gamborino, "Los transportes de viajeros por carretera en la Comunidad Euro-
pea. Acuerdos de Maastricht y de Schengen", RGD, 1993 (junio), pags. 6.069 ss.
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en la practica utilidad alguna como consecuencia precisamente de la extranjeria
del sujeto sancionado dado que éste —con gran probabilidad—, carecera de patri-
monio suficiente en el Estado donde le ha sido impuesta la sancion. Por ello, y
para no ver defraudadas las legitimas expectativas de la Administracion sancio-
nadora, seria conveniente la posibilidad de admitir el reconocimiento y ejecu-
ciéon del acto en cuestion en el territorio del Estado en el cual la persona
sancionada tiene su patrimonio, el cual, normalmente coincidird con el de su
nacionalidad, domicilio o residencia habitual, esto es, con aquél donde el indi-
viduo suele desarrollar su vida, que es donde suelen encontrarse localizados sus
intereses materiales.

Centrada la cuestion en los términos expuestos, se tratard de analizar qué hemos
de entender por acto administrativo a los efectos del trafico juridico internacio-
nal. Ello en cuanto que el acto sancionador no es sino un tipo especial del con-
cepto mas genérico de aquél. Asi, abordaremos las cuestiones mads interesantes
que se plantean en relacién al acto administrativo cuando nos encontramos con
la presencia de un elemento internacional en el proceso de su elaboracién o de
su ejecucion. Cuestiones que, en gran medida, resultan de la falta de un sistema
administrativo homologable en los Estados miembros de la Unién Europea. Pero,
en todo caso, son problemas que no han de impedir que el acto sancionador esté
llamado a desplegar eficacia extraterritorial, pues las cuestiones realmente tras-
cendentes aparecen como incélumes en los Estados de nuestro entorno.

En este marco, y por su significacion en el ambito del reconocimiento, serad ne-
cesario detenernos en la interesante cuestion de la potestad de autotutela que,
con caracter general, tiene reconocida la Administracion en los Estados moder-
nos para poder ejecutar los actos dictados por sus érganos —sin necesidad de te-
ner que recabar el auxilio judicial-. Previamente veremos como, en general, se
reconoce en Derecho comparado eficacia general al acto administrativo debida-
mente conformado. En relacién a la autotutela ejecutoria y ejecutiva se trataran
aspectos como su fundamento, su constitucionalidad, sus diferencias con otras
figuras similares y su grado de admision en los ordenamientos que nos son mas
cercanos. El estudio de esta cuestion tiene gran importancia en el marco del tra-
bajo que desarrollamos, ya que en definitiva se trata de extender su operatividad
al ambito internacional, posibilitindose asi la circulaciéon espacial de los actos
sancionadores.

También hemos de ocuparnos con cierto detenimiento del acto administrativo

sancionador, auténtico protagonista de este trabajo, partiendo para ello del estu-
dio de la potestad sancionadora de la que es titular la Administracién. Se anali-
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zara la cuestion en relacion a lo que hemos denominado trafico juridico interna-
cional, esto es, teniendo en cuenta las especiales incidencias que sobre el acto
sancionador va a provocar el hecho de haberse tramitado un procedimiento san-
cionador con la presencia de un elemento extranjero, que normalmente sera de
naturaleza subjetiva y referido a la persona del sujeto sancionado. Sera estudiado
el procedimiento administrativo sancionador, pieza de gran importancia en todo
este planteamiento, pues del hecho mismo de su existencia y de su adecuada
tramitacion, con el respeto a unas minimas garantias, dependerd en gran medida
la posibilidad de que el acto sancionador pueda estar llamado a producir efectos
en otros Estados.

El elemento internacional en el procedimiento va a provocar que se presenten
una serie de peculiaridades que habran de ser tenidas en cuenta, especialmente
en relacién al procedimiento administrativo que va a dar lugar al acto, pues ello
provocard que se produzcan situaciones particularmente interesantes en mate-
rias tan trascendentes como las notificaciones o la practica de la prueba. Asi, por
detenernos en una muestra, si el sujeto contra el que se sigue un procedimiento
sancionador, por circunstancias, tiene su domicilio en un Estado distinto de
aquél donde se tramita el procedimiento, no por ello deja de ser merecedor del
derecho a una correcta notificacion del procedimiento. Caso contrario nos en-
contraremos ante un grave obstdculo si pretendemos que el acto a través del
cual finalmente se imponga la sancion pretenda desplegar en algin momento
efectos en el exterior. Igual cabe decir en materia de prueba; el procedimiento
administrativo sancionador con elemento extranjero no debe implicar un menor
grado de reconocimiento del derecho a la practica de la prueba que sea declara-
da pertinente, si bien es cierto que en determinados supuestos serd necesario
realizar una ponderacion de los intereses en presencia (celeridad, costes, tras-
cendencia de la prueba, etc.) para, en su caso, adoptar la decisién mas adecuada.

Alcanzada la conclusiéon de que las sanciones administrativas deberian poder
producir efectos en el extranjero —fundamentalmente, la posibilidad de su ejecu-
cién—, se estudiaran las diversas cuestiones que pueden plantearse en torno a las
clasicas instituciones del “reconocimiento” y de la “ejecucion”, sobre todo su
sentido en relacion a los actos sancionadores. Se expondran los diversos pro-
blemas que se presentan en el complejo itinerario que transcurriria desde que el
acto es dictado hasta que, en su caso, se lograse alcanzar su ejecucion en el ex-
tranjero.

Entre otros, se analizardn los requisitos —formales y materiales— que deberian
exigirse al acto administrativo sancionador para alcanzar eficacia extraterritorial,
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el procedimiento que se deberia seguir para tramitar el reconocimiento y la eje-
cucién de un acto sancionador en el extranjero o las alternativas que cabria
plantear en cuanto a la naturaleza de los 6rganos que podrian encargarse de lle-
var a cabo tal funcion.

Un elemento a tener muy en cuenta en todo este complejo proceso seria el papel
que la instituciéon del orden publico esta llamada a jugar. A tal fin se realizara
una distincién entre, por un lado, los principios que en nuestro ordenamiento
rigen en relacion a la potestad sancionadora y, por otro, los que se refieren al
procedimiento sancionador, cuyo respeto en unos parametros minimos debe
prevalecer en todo caso para no incurrir en una posible vulneracién del orden
publico interno de los Estados donde se pretenda hacer valer la resolucion san-
cionadora. Tal vulneracion supondria un obstaculo nos tememos que insalvable
para la admision de eficacia del acto en el extranjero, hasta el punto de atrever-
nos a opinar que, en las circunstancias actuales, el orden publico se presenta
quizds como el principal factor para justificar que el acto sancionador pueda
desplegar efectos en el extranjero.

Finalmente nos detendremos en el estudio del principio del reconocimiento mu-
tuo, el cual ha desplegado un evidente desarrollo en el @mbito europeo en los ul-
timos afos, y se ha constituido en el actual impulsor y piedra angular del
escenario para la admision de la eficacia extraterritorial de los actos sancionado-
res. Analizaremos su reciente desarrollo en el marco de la Union Europea, sus
ambitos de aplicacion (particularmente el penal, dada su evidente analogia con
el ambito administrativo sancionador), las premisas para su operatividad, los
distintos instrumentos que se han implantado en el dmbito comunitario como
consecuencia de la implementacion de este principio y, finalmente, la importan-
cia que en relacion a este particular puede significar el recientemente aprobado
Programa de medidas de La Haya de marzo de 2005°.

Si hoy existen cauces para conseguir con cierta facilidad el reconocimiento y la
ejecucion en los Estados pertenecientes a la Union Europea de las resoluciones

®Se trata de un programa de medidas de caracter plurianual —para ser desarrollado durante cinco afios—
aprobado por los Jefes de Estado y de Gobierno de la Union Europea (DOUE C 53, de 3 de marzo de 2005)
destinado a la consolidacion del espacio de libertad, seguridad y justicia en la Unién Europea. Entre otros
aspectos, y en relacion a la materia que tratamos, su objetivo se centra en la mejora de la capacidad comun
de la Union Europea y de sus Estados miembros para garantizar los derechos fundamentales, las salvaguar-
dias procesales minimas y el acceso a la justicia, asi como la profundizacion en el establecimiento del reco-
nocimiento mutuo de resoluciones judiciales y extrajudiciales, tanto en materia civil como penal.
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judiciales dictadas en el seno de cualquiera de ellos en materia de Derecho pri-
vado —y comienza a abrirse paso el reconocimiento de una forma abierta tam-
bién en el ambito penal-, e incluso se reconoce, en general, la posibilidad de
producir efectos a determinados actos no judiciales dictados en el extranjero,
parece que, salvando las dificultades tradicionales en los términos que se ex-
pondran y con el respeto de determinadas garantias, no deberian existir auténti-
cas razones para negar que un acto administrativo sancionador pudiera también
desplegar su efecto principal, el ejecutivo, fuera de las fronteras del territorio
donde fue dictado.

A 1tal fin deberén ser tenidos en cuenta los amplios antecedentes normativos exis-
tentes en materia de reconocimiento y ejecucion de sentencias en cuestiones de
Derecho privado y de otros actos no jurisdiccionales, y la vasta experiencia acu-
mulada al respecto pues, algunas de las cuestiones esenciales que en su momento
se plantearon en dicho campo —salvando las diferencias—, tienen un alto grado de
similitud con las que nos encontramos al afrontar la tarea que nos ocupa.

Enlazando con lo que acabamos de indicar y en el marco de un trabajo de una
clara naturaleza juridico proyectiva —dada la practica inexistencia de regulaciéon
al respecto, tanto estatal como internacional-, la intencion del autor serd expo-
ner las principales dificultades y cuestiones que se plantean en relacién a la ma-
teria objeto de estudio. Ello en aras a poder establecer las bases para una futura
regulacion de la cuestion a nivel de la Unién Europea. Casualmente, la actuali-
dad del tema tratado se ha visto satisfactoriamente confirmada en cuanto que re-
cientemente, con el presente trabajo practicamente cerrado, ha visto la luz en la
Union Europea un importante instrumento directamente relacionado con la
cuestion que tratamos, hasta atrevernos a manifestar que constituird el germen
del futuro espacio de reconocimiento mutuo de actos administrativos sanciona-
dores en la Union Europea. Nos referimos a la Decisiéon marco 2005/214 del
Consejo, de 24 de febrero de 2005, relativa a la aplicacion del principio de reco-
nocimiento mutuo de sanciones pecuniarias’.

" DOUE L. 76, de 22 de marzo de 2005. Esta Decision marco tuvo su origen en el Proyecto aprobado por
el Consejo de Ministros de Justicia e Interior de la Unién Europea en reunion celebrada el 8 de mayo de
2003, tras iniciativa conjunta al respecto del Reino Unido, la Republica Francesa y el Reino de Suecia,
dentro del marco de la creacion de un espacio de libertad, seguridad y justicia derivado de la Cumbre ce-
lebrada en Tampere (Finlandia) en octubre de 1999. Como tendremos ocasiéon de comprobar, una de las
principales ideas defendidas a lo largo del presente estudio es la necesidad de regular la cuestiéon aborda-
da a nivel internacional, bien sea mediante convenios internacionales, ya sea en el seno de organizaciones
supraestatales de integracion como es el caso de la Unién Europea.
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La reciente aprobacion de la referida Decisién marco ha venido a confirmarnos
que las diferentes cuestiones abordadas a lo largo del presente estudio son cru-
ciales en una regulacion como esta pues, en general, muchas de las materias que
habian sido planteadas aparecen ahora reguladas, con mayor o menor acierto y
claridad. Asi, por ejemplo, la definicion de las autoridades competentes, el pro-
cedimiento de transmision de las resoluciones, las causas de denegacion del re-
conocimiento, la lengua utilizable o la ley que ha de regular el procedimiento de
ejecucion. Todo ello serd objeto de detenido analisis.

Para finalizar esta somera introducciéon hemos de significar que la pretension del
presente trabajo se va a centrar fundamentalmente en el ambito de la Unién Eu-
ropea, espacio donde, en principio priman unos sistemas y principios similares
en los Estados miembros que han posibilitado la inicial implantacién del princi-
pio de reconocimiento mutuo en un espacio de libertad, seguridad y justicia. Es-
te principio se basa principalmente en la confianza existente entre los Estados
miembros, y es esencial en la conformacion de un sistema en aras a otorgar efi-
cacia extraterritorial a las sanciones.

Aunque las bases del presente estudio hayan sido abordas y se sustenten desde el
prisma del ordenamiento espaiiol, al hilo del andlisis de algunas cuestiones —por
ejemplo, el concepto de acto administrativo, la fundamentacioén de la potestad
sancionadora o de autotutela ejecutiva y ejecutoria de la Administracién— se han
tratado aspectos de otros ordenamientos proximos que necesariamente debia-
mos abordar, pues en un tema tan complejo como el que nos atrevemos a tocar
y con los objetivos transnacionales que se pretenden, no podemos prescindir del
auxilio del Derecho comparado8.

8 Para un estudio detenido sobre la trascendencia adquirida por el recurso a la metodologia comparada,
vid, entre otros, M. G. Altava Lavall (coord.), Lecciones de Derecho comparado, Universitat Jaume I, Caste-
ll6n de la Plana, 2003; B. Ancel, Utilité et méthode du Droit comparé, Ides et Calendes, Neuchitel, 1971; M.
Ancel, “Le role de la recherche comparative dans la coopération juridique internationale”, en De Conflictu
Legum, Mélanges offerts a Johannes Offerhaus, Leiden, 1962, pags. 31 ss.; H. ]. Barteles, Methode und
Gegenstand intersystemarer Rechtsvergleichung, JCB Mohr, Tubinga, 1982; R. Ch. Van Caenegen, An His-
torical Introduction to Private Law, Cambridge University Press, 1992; J. W. Caims y O. F. Robison, Criti-
cal Studies in Ancient Law, Comparative Law and Legal History, Hart, Oxford, 2001; P. De Cruz, A Modern
Approach to Comparative Law, Kluwer, Deventer, 1993; S. de la Sierra, Una metodologfa para el Derecho
Comparado Europeo. Derecho Publico Comparado y Derecho Administrativo Europeo, Civitas, Madrid, 2004;
M. Delmas-Marty, Towards a Truly Common Law: Europe as a Laboratory for Legal Pluralism, Cambridge
University Press, 2002; U. Drobnig y S. Van Erp, “The Use of Comparative Law by Courts”, en XIV Inter-
national Congress of Comparative Law, La Haya, 1999; C. Ferreira de Almeida, Direito comparado: ensino e
método, Cosmos, Lisboa, 2000; E. Jayme, "Observazioni per una teoria postmoderna della comparazione
giuridica", Riv. Dir. civ., 1997, n° 6, pags. 818 ss.; D. 1. Kiekbaev, “Comparative Law: Method, Science or
Educational Discipline”, Electronic Journal of Comparative Law, vol. 7.3 (2003); G. Langrod, “Quelques
réflexions méthodologiques sur la comparaison en science juridique”, RIDC, 1957, pdgs. 354 ss.; B. S.
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Por lo tanto, aunque en principio hemos afrontado el analisis sobre cémo seria
un hipotético reconocimiento y ejecucion en Espafia de un acto sancionador
dictado por otro Estado miembro de la Unién Europea®, ello no significa que las
conclusiones obtenidas no puedan tener la misma validez desde la perspectiva
de cualquiera de los ordenamientos de nuestro ambito —dado que las premisas y
principios esenciales son ampliamente compartidos—, sino todo lo contrario. Es
mas, la reciente Decision marco aprobada por el Consejo de la Union Europea el
pasado 8 de mayo ha venido a confirmar, de una manera diafana, la mayoria de
las conclusiones que ya habian sido extraidas en relacion a la materia resefiada.

El presente trabajo pretende, en definitiva, no sélo abordar el estudio teérico de
una cuestion de manifiesta relevancia para la cosa publica, sino también ofrecer
soluciones a los problemas que surgen en la actuacién cotidiana de las Adminis-
traciones nacional, autonémica o local cuando éstas han de ejercer la potestad
sancionadora frente a una persona en supuestos de evidente alcance supraestatal.
Un escenario éste absolutamente habitual en nuestro sistema de Derecho habida
cuenta de la imparable globalizacion de las relaciones humanas y, por tanto,
también de las juridicas.

Markesinis, Foreign Law and Comparative Methodology (A Subject and a Thesis), Hart Publishing, Oxford,
1997; id., Il metodo della comparazione (Il retaggio del passato e le sfide del futuro), Giuffre, Milan, 2004; K.
H. Neumayer, “Fremdes Recht aus Bichern, fremde Rechtsvergleichlichkeit und die funktionelle Dimen-
sion in dem Methoden der Rechtsvergleichung”, RabelsZ, 1970, pags. 411 ss. y W. E. Weisflog, Rechtsver-
gleichung und juristische Ubersetzung (Eine interdisziplinare Studie), Schulthess, Zurich, 1996.

9 Tarea que, en principio se veria favorecida por el hecho de que nuestra Constitucion es, quizas, una de
las mas claras de las de nuestro entorno en cuanto al reconocimiento de una manera abierta y contunden-
te del poder punitivo de la Administracion (articulo 25 CE). Precisamente, el reconocimiento constitu-
cional de esta potestad de una forma tan didfana ha reforzado la necesidad de que las sanciones
administrativas se impongan en Espana con las suficientes garantias para el administrado, habiéndose
producido en nuestro sistema de Derecho una plena juridificacién de la potestad administrativa sancio-
nadora, contindose con una norma especifica para la regulacion del procedimiento para el ejercicio de la
potestad sancionadora (vid. al respecto el Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto [BOE, num. 189, de 9
de agosto]).
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| Capitulo I
EFICACIA EXTRATERRITORIAL DEL ACTO
SANCIONADOR

1. Sentido y alcance de la eficacia extraterritorial de las decisiones

La internacionalidad de las situaciones que afectan a las personas es en el mun-
do actual cada vez mads frecuente, los supuestos en los que se traspasan las fron-
teras de un Estado, por muy diferentes motivos, se multiplican!®. Fenémenos
recurrentes tan dispares como, por ejemplo, el incesante incremento del turismo,
las inversiones extranjeras, los intercambios universitarios internacionales o el
incipiente desarrollo de las denominadas prestaciones transnacionales de servi-
cios!l, conllevan la posible produccion de situaciones, conflictivas o no, en las
cuales se pueden ver afectados —de una manera directa o indirecta— los ordena-

10y ello pese a que, sabido es, la aparicién de un sustrato material calificable como tréfico externo se re-
trotrae a épocas historicas que, en nuestro continente, podemos ubicar en la Antigiedad cldsica; sobre
ella vid., entre otros, C. Gioffredi, Nuovi studi di Diritto greco e romano, Pontificia Universitas Lateranen-
sis, Roma, 1980, M. Kaser, Ius gentium, Comares, Granada, 2004, R. A. Santiago Alvarez, “Interaccion de
poblaciones en la antigua Grecia: algunos ejemplos de especial interés para el Derecho internacional pri-
vado”, Faventia (Revista de Filologia cldsica), n° 24/1 (2002), pags. 7 ss. y A. Taddei, Louis Gernet e le
techniche del Diritto ateniense: con il testo delle ‘Etudes sur la technique du Droit athenien a l'époque classi-
que’, Giardini, Pisa, 2001.

1 En definitiva, fenomenos todos consecuencia de lo que J. A. Carrillo Salcedo denominara el “sentido
ecuménico de la vida humana de relacion” (Derecho internacional privado, Tecnos, Madrid, 1982, pag.
22), expresion que sintetiza la reflexion de M. Aguilar Navarro por cuya virtud indicaba que la razén de
ser del Derecho internacional privado se encontraba en “el problema que crea la presencia del hombre y
de su vocacion ecumeénica en un mundo parcelado politica y juridicamente” (Derecho internacional priva-
do, v. 1, t. 1, parte primera, 4* ed., UCM, Madrid, 1984, pag. 9).
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mientos de mds de un Estado. La propia existencia de estos fenémenos, tradi-
cionalmente, ha constituido una fundamentacién de la razén de ser del Derecho
internacional privado, disciplina que ha tenido por objeto las situaciones en las
que se contiene un elemento de extranjeria y como funcién procurar la conti-
nuidad transfronteriza de las mismas en el marco de una diversidad y pluralidad
de intereses en presencia.

Un estudio de las situaciones juridicas internacionales actualmente exige una re-
ferencia al fendmeno de la globalizaciéon. Originariamente nacido en el ambito
de la economia, el término globalizacion se ha expandido a otras ramas de las
ciencias sociales. La globalizacién constituye indudablemente una realidad de
cardcter econémico, pero también lo es social, juridica e incluso ideolégical?. En
palabras de J. E. Faria, el actual panorama conformado por la globalizacién se
caracterizaria por los siguientes datos:

“La pérdida de la autonomia de la decision de los gobiernos, la unificacion de
los mercados en un tunico sistema economico de extensiéon mundial, la supera-
cién de las barreras geograficas, la merma de las précticas politicas democraticas
convencionales, la apariciéon de nuevos 6rdenes normativos al lado del tradicio-
nalmente regido por el Derecho positivo y el agotamiento paradigmatico del re-
pertorio de categorias, conceptos, procedimientos y teorias constituido a la luz
del Estado-nacién y del principio de soberania”!3.

12 E] interés actual por tal fenémeno es tan intenso que requeriria de un tratamiento especial, siendo en
todo caso su mencion obligada dado que constituye uno de los elementos contextuales de la evolucion
del Derecho, como ha sefnalado entre nosotros S. de la Sierra, Una metodologia para el Derecho comparado
europeo, cit., pags. 61-62. Sobre la cuestion pueden verse, entre otros, dentro de una bibliografia muy ex-
tensa en lo tocante al Derecho internacional privado, J. Basedow y T. Kono, Legal Aspects of Globalisation.
Conflicts of Laws, Internet, Capital Markets and Insolvency in a Global Economy, Kluwer, La Haya, 2000; P.
Behrens, “Die Bedeutung des Kollisionsrechts fiir die Goblalisierung der Wirtschaft”, en J. Basedow y
otros, Aufbruch nach Europa. 74 Jahre Max-Planck Institut fiir Privatrecht, JCB Mohr, Tubinga, 2001, pags.
381 ss.; F. J. Carrascosa Gonzalez, Globalizacion y Derecho internacional privado, LiberLIBRO.com, 2002;
E. Jayme, “Le Droit international privé du nouveau millénaire: la protection de la personne humaine face
a la globalisation”, RCADI, t. 282 (2000), pdgs. 9 ss. y A. Rodriguez Benot, “La influencia de la globaliza-
cion en la elaboracion, aplicacion e interpretacion del sistema de Derecho internacional privado: especial
referencia al comercio electronico y a la contratacion internacional” en A. L. Calvo Caravaca y P. Blanco-
Morales Limones (dirs.), Globalizacion y Derecho, Colex, Madrid, 2003, pags. 507 ss.

13]. E. Faria, El Derecho en la economia globalizada, Trotta, Madrid, 2001, pags. 44-45. En relacion al 4m-
bito europeo y al Derecho administrativo, para M. P. Chiti los efectos juridicos de la globalizacion y la in-
cidencia unificadora de la Unién Europea se han entrelazado de manera estrecha y representan el mads
potente factor de superacion de la dimension nacional de los Derechos, sobre todo del Derecho adminis-
trativo “en el cual estdn desapareciendo las diferencias fundamentales de caracter nacional” (Derecho ad-
ministrativo europeo, Thomson-Civitas, Madrid, 2002, pag. 112). Por su parte, respecto al ambito de la
cooperacion penal en la Union Europea, L. R. Puerta Luis indica que “el mundo vive actualmente una
época de cambios trascendentales y acelerados, consecuencia inevitable de la creciente complejidad de la
vida moderna, una de cuyas caracteristicas mas relevantes, sin duda alguna, es la internacionalizaciéon de
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En este marco de creciente internacionalizacion, la posibilidad de reconocimien-
to en un Estado de las decisiones adoptadas por autoridades ptiblicas de otros ha
tenido especial incidencia en determinados dmbitos, y normalmente siempre
vinculado al hecho de que la decision en cuestion hubiese sido dictada en una
materia calificable, en un sentido amplio, como de privada. Durante muchos
anos, el Derecho internacional privado, en el marco de una concepcion clasica
con origen en la doctrina de los grandes autores decimonoénicos, s6lo se ha ocu-
pado del reconocimiento de las decisiones que resuelven cuestiones que afectan
directamente a los particulares o, en todo caso, a sujetos de Derecho publico pe-
ro que actuian en el trafico juridico como si se tratase de particulares.

En atencion a lo anterior, histéricamente han quedado fuera de tratamiento en
esta disciplina cuestiones como el reconocimiento de decisiones extranjeras en
materia penal, fiscal, administrativa o de seguridad social, todas ellas impregna-
das de un alto grado de Derecho publico, supuestos en los cuales se entiende
que el Estado actuia mediante el ejercicio unilateral del imperium o poder publi-
co en un sentido estricto, y al amparo del mas rigido principio de territorialidad
emanado del propio concepto de soberania estatall?.

2. La extraterritorialidad de las decisiones judiciales en materia de
Derecho privado

En los términos que indicamos ya hemos adelantado que hoy se admite, sin dis-
cusién, la posibilidad de que las decisiones judiciales en materia civil y mercan-
til dictadas por los tribunales de un concreto Estado, salvo excepciones, puedan

los conflictos, con la consiguiente insuficiencia de la estructura politica del Estado moderno, la urgente
demanda de normas e instituciones supranacionales y la progresiva conciencia de la universalizacion de
la vida humana (...). Responde todo ello al fenémeno social de la ‘globalizaciéon’ que inicialmente se ha
manifestado pujante en el campo econémico pero que, cada vez, afecta al conjunto de la vida humana”
(“Derecho penal supranacional y cooperacion juridica internacional”, en Cuadernos de Derecho Judicial,
CGPJ, 2003, pags. 23-24).

14 g TPJ1, desde su ya célebre sentencia en el asunto del vapor Lotus (CIJ, Lotus case, 7 de noviembre de
1927, Series A, num. 10, 1927, pags. 18-19), declaré la prohibicion del ejercicio extraterritorial stricto
sensu de la denominada jurisdiction to enforce en el territorio de otro Estado, pues la jurisdiccién es bisi-
camente territorial, no pudiendo ser ejercida por un Estado fuera de su territorio, salvo que ello fuese po-
sible en virtud de la costumbre internacional o de la existencia de un convenio internacional. Por lo
tanto, desde un punto de vista positivo, cada Estado tiene jurisdiccion exclusiva para llevar a cabo actos
de ejecucion en su propio territorio, mientras que en un sentido negativo un Estado no puede desarrollar
medidas coercitivas o actuaciones oficiales de ejecucion en el territorio de otro Estado sin el consenti-
miento de aquél.
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ser reconocidas y ejecutadas en otros Estados, esto es, puedan producir los efec-
tos que les son propios mas alla del ambito territorial donde han visto la luz!3.
La practica nos pone de manifiesto que ello es algo que estd a diario en la mesa
de trabajo de los operadores juridicos internacionalistas. E incluso esta realidad
es auin mds intensa y emergente en el ambito regional de la Union Europea,
donde contamos con varios instrumentos recientes a través de los cuales se pre-
tende la consecucion de un aspirado “espacio judicial europeo”, mediante un re-
conocimiento, incluso automatico, de resoluciones sobre cuestiones civiles y
mercantiles y, mds recientemente, incluso a través de un reconocimiento directo,
casi carente de requisitos!©.

Y esto es asi a pesar de que, en principio, las soluciones juridicas dictadas por
las autoridades judiciales de cada Estado son eficaces solo en el Estado al que
pertenecen tales autoridades, pues la potestad jurisdiccional es un manifestacion
de la soberania del Estado, por lo que so6lo los 6rganos jurisdiccionales de un Es-

15 Como ya hemos apuntado, quizas seria més correcto referirse, mas ampliamente, a decisiones dictadas
en materia de Derecho privado, pues también se incluyen en este bloque, por ejemplo, las decisiones refe-
ridas a cuestiones laborales, como puede observarse si analizamos los principales convenios e instrumen-
tos internacionales que regulan el reconocimiento y ejecucién de resoluciones judiciales extranjeras
(infra). En relacion a la indudable eficacia extraterritorial de estas decisiones, frente a los actos adminis-
trativos, ya en 1961 ponia de manifiesto G. Biscottini que “(a)nsi les actes administratifs se rapprochent de
la catégorie des sentences et des lois qui concernent directement UEtat et créent pour lui des droits et des obliga-
tions, les actes [administratifs] de cette catégorie ne sont pas en general suscetibles d'application extra-
territoriale, c’est ce qui explique que la doctrine, ne tenant pas compte de la discrimination exposée plus haut,
ait souvent affirmé que les actes administratifs eux non plus ne donnaient pas lieu a une application extra-
territoriale” (“L’éfficacité des actes administratifs étrangers”, RCADI, t. 104 [1961-111], pag. 642).

16 Nos referimos al Reglamento 44/2001 del Consejo, de 22 de diciembre de 2000, relativo a la competen-
cia judicial, el reconocimiento y la ejecucion de resoluciones judiciales en materia civil y mercantil (DO-
CE L 12, de 16 de enero de 2001), sucesor del tradicional instrumento en este ambito espacial, el
Convenio de Bruselas de 27 de septiembre de 1968, y al Reglamento 2201/2003, del Consejo, de 27 de
noviembre de 2003, relativo a la competencia, el reconocimiento y la ejecucion de resoluciones en mate-
ria matrimonial y de responsabilidad parental sobre los hijos comunes (DOUE L 338, de 23 de diciembre
de 2003), continuador del Convenio sobre la misma cuestion, adoptado por el Consejo mediante acto de
28 de mayo de 1998. Ambos Reglamentos son consecuencia directa de la comunitarizacion producida en
gran parte del Derecho procesal civil internacional con base en los articulos 61 ¢) y 65 del TCE, tras la re-
forma operada por el Tratado de Amsterdam de 1997.

A estos instrumentos habria que anadir el Reglamento 805/2004, de 21 de abril de 2004, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 21 de abril de 2004, por el que se establece un titulo ejecutivo europeo para
créditos no impugnados (DOUE L 143, de 30 de abril de 2004), donde ya ni siquiera se contempla causa
alguna de denegacion, dado que incluso se elimina el procedimiento de exequatur, lo que dara lugar a
una maxima libertad de circulacion de este tipo de resoluciones. Sobre este relevante texto vid., entre no-
sotros, J. P. Correa Delcasso, “Andlisis de la propuesta de Reglamento sobre el titulo ejecutivo europeo.
Incidencia de la normativa comunitaria en la LEC”, La Ley, n® 5657 (18 de noviembre de 2002), pags. 1
ss.; “Cuestiones précticas en torno a la creacion de un titulo ejecutivo europeo”, Seminario organizado
por el Ministerio de Justicia, 17 y 18 de enero de 2002; F. J. Garcimartin Alférez y M? ]. Prieto Jiménez,
“La supresion del exequatur en Europa: el titulo ejecutivo europeo”, La Ley, n° 6151 (21 de diciembre de
2004), pags. 1 ss.; M* A. Rodriguez Viazquez, El titulo ejecutivo europeo, Colex, Madrid, 2005 y E. Sanjudn
Mufoz, “El titulo ejecutivo europeo”, La Ley, n® 6082 (9 de septiembre de 2004), pégs. 1 ss.
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tado se encuentran facultados para pronunciar decisiones que produzcan efecto
en dicho Estadol”. Sin embargo, el reconocimiento y ejecucion de sentencias ex-
tranjeras, que hoy se contempla como algo natural, constituia un objetivo que
no hace muchos afnos todavia se veia lleno de dificultades y de obstdculos, a ve-
ces dificilmente salvables!8.

El reconocimiento extraterritorial de resoluciones judiciales, en principio so-
bre materias de Derecho privado, se ha visto favorecido por el dato indicado
de que mediante las sentencias judiciales se resuelven litigios entre particula-
res, actuando los tribunales en el ejercicio de la llamada potestad jurisdiccio-
nal, sin intervenir en tales casos una autoridad estatal con caracter de iure
imperii. El interés de los particulares ha estado muy presente a la hora de lo-
grar una extension espacial en el ambito de reconocimiento y ejecucion de las
sentencias, pues las partes —tanto personas fisicas como juridicas— suelen estar
interesadas en que una decision dictada por las instancias publicas de un con-
creto Estado tenga una efectividad internacional, esto es, que sea valida y vin-
culante en otros paises. Reiteramos que nos referimos en principio solo a
decisiones extranjeras judiciales fundamentalmente en materia civil, mercantil
y laboral, esto es, de caracter privado.

Sin embargo, tampoco se pueden dejar al margen intereses de los Estados y, so-
bre todo, intereses de la propia comunidad internacional, a la que, por multiples
razones —entre otras, el desarrollo fluido del trafico juridico, la estabilidad y se-
guridad juridica o la consecucién de una armonia internacional de soluciones—,

17 Como dice F. Gerhard, la denominada jurisdiction to enforce es definida como la autoridad de un Esta-
do para ejecutar una norma general o un acto, mediante actuaciones que pueden llevar incluso al uso de
la coaccién estatal, la cual sélo puede ejercer en el interior de sus fronteras (“The extraterritorial judicial
penalty”, en YPIL, v. 111, 2001, pags. 248-251). En similares términos nos encontramos con la definicion
de esa expresion ofrecida por el Restament (Third) of the Foreign Relations Law (1987), articulo 140: “The
authority of a State to induce or compel compliance or to punish non-compliance with its laws or regulations,
whether through the courts or by use of executive, administrative, police or non-judicial action” (vid. B. Stern,
“Quelques observations sur les regles internationales relatives d I'application extraterritoriale du droit”,
AFDI, 32 [1986], pags. 9 ss.).

18 A las reticencias de los Estados derivadas de la aplicacion de los principios indicados, se unia un des-
aforado uso de la conocida institucion del orden publico, cuyo recurso en nuestro sistema auténomo se
encuentra recogido en el todavia vigente articulo 954.3° LEC de 1881, seguin el cual las ejecutorias ex-
tranjeras tendran fuerza en Espaia cuando la obligacion para cuyo cumplimiento se haya procedido sea
licita en Espafnia. Tal disposicion ha sido frecuentemente utilizada —sobre todo en determinadas épocas
pasadas— para evitar que sentencias extranjeras pudieran producir efectos en Esparfia, particularmente en
materias relacionadas con el estatuto personal lato sensu (matrimonio, filiacion, etc.).
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conviene que exista un escenario adecuado donde las resoluciones judiciales
puedan circular entre Estados con cierta facilidad!®.

3. La extraterritorialidad de actos distintos a las sentencias en materia
de Derecho privado

A pesar de lo real del panorama hasta ahora referido, cada vez es mas habitual
encontrarnos con el reconocimiento de ciertos efectos de sentencias dictadas por
tribunales extranjeros en cuestiones de Derecho publico (por ejemplo, sobre
cuestiones penales, como el computo del tiempo de condena o la toma en consi-
deracién de antecedentes), e incluso disponemos ya de algun instrumento inter-
nacional donde se contempla la posibilidad de ejecucion de sentencias
extranjeras dictadas en el marco del derecho publico (infra). En cualquier caso,
es de destacar que hasta el presente las decisiones de los 6rganos administrativos
del Estado, en cuanto no son dictadas por 6rganos “independientes”, no se han
equiparado a estos efectos de extraterritorialidad a las resoluciones judiciales
emanadas del poder jurisdiccional?.

Al margen de la realidad de la eficacia extraterritorial de las decisiones judiciales
en estas materias, por razones similares a las expuestas en relacién a las senten-
cias se ha ido también dando entrada a la posibilidad de reconocer ciertos efec-
tos a otro tipo de decisiones o de actos, no calificables estrictamente como
administrativos, nacidos al margen de autoridad judicial alguna, pero, normal-

19 Como prueba de este interés, al margen del zmbito espacial constituido por los Estados miembros de la
Unioén Europea y los Estados parte del Acuerdo sobre el Espacio Econémico Europeo (hecho en Oporto
el de 2 de mayo de 1992 [DOCE L 1, de 3 de enero de 1994] y del que forman parte aquéllos mas Norue-
ga, Islandia y Liechtenstein), donde ya rige en gran parte un denominado “espacio judicial europeo”, po-
demos referirnos a la pretension de consecucion, en el marco de la Conferencia de La Haya de Derecho
internacional privado, de un Convenio internacional, de caricter universal, sobre reconocimiento y eje-
cucion de sentencias en materia civil y mercantil, y ello tras una iniciativa estadounidense de 1992 que no
termina de ver la luz; vid. al respecto, entre otros, ]J. J. Forner Delaygua, Hacia un Convenio mundial de
“exequdtur”, Bosch, Barcelona, 1999; A. Boggiano, "Perspectivas de una nueva Convencién de La Haya
sobre reconocimiento y ejecucién de sentencias extranjeras", La escuela de Salamanca y el Derecho inter-
nacional en América, Jornadas iberoamericanas de la Asociacion esparola de profesores de Derecho interna-
cional y relaciones internacionales, Salamanca, 1993, pdgs. 273-280 y A. Borras Rodriguez, "Conferencia
de La Haya de Derecho internacional privado: reunion de la Comision especial sobre competencia judicial
internacional y efectos de las sentencias extranjeras en materia civil y mercantil —La Haya, 3 a 13 de mar-
zo de 1998-“, REDI, 1998, num. 1, pags. 370-373).

20 vid. al respecto A. L. Calvo Caravaca y J. Carrascosa Gonzilez, Prdctica procesal civil internacional,
Comares, Granada, 2001, pag. 351 y, también de estos mismos autores, Derecho internacional privado, 5
ed., Comares, Granada, 2004, pags. 336-337.
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mente con intervencién de una autoridad publica. En este sentido A. Merkl ex-
presaba la idea de pretension de eternidad del ordenamiento juridico, a tenor de
la cual, “en defecto de una limitacion especial-temporal expresa, es inherente al
ordenamiento juridico, en todas su partes, en todos sus preceptos juridicos, una
pretension de vigencia temporal y local ilimitada™?!.

Asi por ejemplo, en nuestro sistema de Derecho internacional privado, con el
cumplimiento de ciertos requisitos, pueden hacerse valer determinados docu-
mentos publicos formalizados en el extranjero??, laudos arbitrales?3, efectos
cambiarios?*, o también documentos otorgados ante determinadas autoridades

2L Teoria general del Derecho Administrativo, Editorial Nacional, Méjico D. F., 1980, pag. 272 (la cursiva
es nuestra).

22 Vease, a titulo de muestra, el articulo 57 del ya citado Reglamento 44/2001, que contempla la posibili-
dad del reconocimiento y ejecucion de “documentos publicos extranjeros con fuerza ejecutiva”, en mate-
ria de Derecho civil y mercantil. En este caso, se entiende por documento publico con fuerza ejecutiva
aquel formalizado por autoridades, funcionarios u oficiales publicos habilitados al efecto, y que no consti-
tuye una decision ni una transaccion judicial; la autoridad ante la que se otorga el documento debe certi-
ficar la autenticidad de las firmas, asi como la legalidad del contenido del documento. En relacién a esta
cuestién, ponen de manifiesto A. L. Calvo Caravaca y J. Carrascosa Gonzilez que un documento notarial
se considera documento publico, pero no lo son sin embargo los documentos expedidos por un Notary
Public inglés, dado que éstos se limitan a verificar la autenticidad de las firmas de las partes otorgantes
(Derecho internacional privado, cit., pags. 409-410). Al respecto, vid. asimismo A. Marin Lopez, “Los actos
publicos extranjeros en los Convenios de Bruselas y Lugano”, Revista del Poder Judicial, n® 46, 1997, pags.
413-443, y J. Maseda Rodriguez, "El concepto de documento publico: jurisdiccion territorialmente com-
petente para la ejecucion en el marco del Convenio de Bruselas de 1968", La Ley (Unién Europea), n°
4429, 30 de junio de 1999, pags. 1 ss.

23 De especial interés en este aspecto es el Convenio de Nueva York sobre reconocimiento y ejecucién de
sentencias arbitrales extranjeras, de 10 de junio de 1958, al que se adhiri6 Esparia el 12 de mayo de 1977
(BOE num. 164, de 11 de julio de 1977), asi como el Convenio Europeo sobre Arbitraje Comercial Inter-
nacional, hecho en Ginebra el 21 de abril de 1961 (BOE num. 238, de 4 de octubre de 1975). Al respecto,
vid., entre otros, H. Aguilar Grieder, “La operatividad de la litispendencia en el ambito del reconocimiento
y ejecucion de las decisiones judiciales y arbitrales extranjeras en Espana”, Anuario da Facultade de Dere-
ito da Univesidade da Coruna, nam. 6 (2002), pags. 75 ss.; A. L. Calvo Caravaca y L. Ferndndez de la Gan-
gara, El arbitraje comercial internacional, Tecnos, Madrid, 1989; A. Carlevaris, “Judicial Verification of the
Requirements for the Recognition of Foreign Awards”, RDIPP, 2001, num. 1, pdgs. 71 ss.; M. Lopez-
Medel Bascones, Arbitraje, jurisdicciones nacionales y cuestion prejudicial, Colegio de Registradores de la
Propiedad y Mercantiles de Espafia, Madrid, 1999; E. Loquin, “L’exécution des sentences arbitrales inter-
nationales au début du troisieme millénaire. Bilan et prospectives”, RDAI/IBL], 2003, num. 7, pags. 747
ss.; F. Orteu Cebridn y M? 1. Alias Garoz, Exequdtur de laudos arbitrales extranjeros al amparo del Convenio
de Nueva York de 10 de junio de 1958: doctrina de la sala del Tribunal Supremo, Bosch, Barcelona, 2003; F.
J. Quel Lopez, La interpretacion, revision y nulidad de las sentencias arbitrales internacionales, Universidad
del Pais Vasco, 2000; A. Sabater Martin, La eficacia en Espafia de los laudos arbitrales extranjeros, Tec-
nos, Madrid, 2001 y F. Vismara, "Divisibilita del lodo e delibazione di pronuncia arbitrale parziale",
RDIPP, 1996, n° 2, pags. 267 ss.

24 Sobre el Derecho cambiario internacional, en el que es de destacar la tarea codificadora supraestatal
iniciada con las Leyes uniformes ginebrinas de principios del pasado siglo, vid. E. Castellanos Ruiz, Ejecu-
cion en Espana de letras de cambio extranjeras, Comares, Granada, 2000; M. Checa Martinez, "Hacia una
letra de cambio internacional", RCEA, 1992, pags. 296 ss.; J. D. Gonzalez Campos, "Las normas sobre
‘conflictos de leyes’ en materia de letra de cambio, pagaré y cheque: presupuestos, soluciones y proble-
mas", en A. Menéndez Menéndez (dir.), Derecho cambiario. Estudio sobre la Ley Cambiaria y del Cheque,
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extrajudiciales extranjeras. Sobre estos ultimos, por ejemplo, el Tribunal Su-
premo, en reiteradas resoluciones de su Sala Primera, ha otorgado el exequatur,
con lo que ello conlleva, a escrituras notariales de divorcio de mutuo acuerdo
otorgadas ante Notarios extranjeros, principalmente de Cuba, Marruecos y Egip-
to, o a resoluciones de autoridades administrativas, como ocurre en Japén® o,
en otro orden de materias, también se reconoce eficacia en nuestro sistema a
matrimonios celebrados ante autoridades consulares extranjeras en el Estado del
foro, o a testamentos otorgados en el extranjero26.

Frente a la receptiva actitud del Estado en orden al reconocimiento de senten-
cias extranjeras dictadas en materia de Derecho privado, la eficacia extraterrito-
rial de los actos administrativos es una cuestion que sin embargo ha ofrecido
mads reparos al interés de las naciones?’. En efecto, asi como el reconocimiento y
ejecucion de resoluciones judiciales extranjeras en los ambitos civil, mercantil o

Civitas, Madrid, 1986, pags. 953 ss.; U. Jahn, Bills of Exchange: A Guide to Legislation in European Coun-
tries, International Chamber of Commerce, Londres, 1990; J. Keruzer y H. J. Ahrens (eds.), Internationale
Rechtsprechung zum Genfer Einheitlichen Wechsel-und Scheckrecht, JCB Mohr, Tubinga (varios tomos); G.
Morawitz, Das internationale Wechselrecht, JCB Mohr, Tubinga, 1991; M. Moya Escudero, "La ‘libre circu-
lacion de la cambial’ en Derecho internacional privado espafiol", RDBB, num. 51, 1993 (julio-
septiembre), pags. 831 ss. y S. Sdnchez Lorenzo, Derecho aplicable al cheque en el comercio internacio-
nal, Eurolex, Madrid, 1995.

25 Vid., entre otros muchos, AATS de 5 de octubre de 1999 (Ar. 8021), 9 de febrero de 1999 (Ar. 999),
todos ellos con origen jurisprudencial en los Autos de 1 de octubre y 19 de noviembre de 1996. Vid., al
respecto, A. L. Calvo Caravaca y J. Carrascosa Gonzalez, "Matrimonios de conveniencia y turismo divor-
cista: practica internacional espafiola”, AC, 1998, num. 6 (9 al 15 de febrero), margs. 129 ss.; J. Carrasco-
sa Gonzdlez, "Divorcios extranjeros sin intervencién judicial: practica del Tribunal Supremo”, en A. L.
Calvo Caravaca y J. L. Iriarte Angel (eds.), Estatuto personal y multiculturalidad de la familia, Colex, Ma-
drid, 2000, pags. 39 ss.; e id., Matrimonio y eleccion de Ley: estudio de Derecho internacional privado, Co-
mares, Granada, 2000. No obstante, para que tales actos tengan eficacia en Espana se exige la
concurrencia de tres requisitos: a) debe tratarse de decisiones que, en Espana, corresponda dictar a los
tribunales; b) la intervencion de la autoridad extranjera deber presentar una naturaleza similar a la que en
Espana presenta la intervencion de los 6rganos jurisdiccionales ~y no de mero fedatario de la voluntad de
las partes—; ¢) y, por ultimo, se requiere que la autoridad extranjera que ha adoptado el acto sea de natu-
raleza publica o estatal —y no una mera autoridad privada—. Con la concurrencia de los referidos requisi-
tos parece que se considera que los actos en cuestion gozan de las garantias suficientes como para poder
desplegar efectos en Espafia. Pero, a pesar de las circunstancias exigidas, reténgase ahora el dato de que el
acto en cuestion llamado a causar efectos en Espaiia no ha sido dictado por una autoridad investida de la
potestad jurisdiccional, y por lo tanto “independiente”.

26 Sobre esta tultima cuestién en relacion al reconocimiento de actos extranjeros, en general, y desde el
prisma del sistema francés, puede verse el completo trabajo de Ch. Pamboukis, L'acte public étranger en
Droit international privé, EJ.A., Paris, 1993. También los documentos extranjeros pueden producir efec-
tos ante los registros publicos estatales; asi, en Espana, en relacion al Registro de la Propiedad espaiol,
vid. J. A. Miquel Calatayud, El documento extranjero ante el Registro de la propiedad espariol, Centro de Es-
tudios Registrales, Madrid, 2001; respecto del Registro Civil, vid. algunos aspectos en E. Rodriguez Ga-
yéan, Derecho registral civil internacional, Eurolex, Madrid, 1995; y en lo atinente al Registro Mercantil,
vid. en general R. Arenas Garcia, Registro mercantil y Derecho del comercio internacional, Centro de Estu-
dios Registrales, Madrid, 2000.

%7 Con la dificultad de delimitar este genérico concepto con un alcance aceptable en los Estados de nues-
tro entorno, y que sirva de base a los efectos pretendidos en el presente estudio (infra).
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laboral, como hemos indicado, esta hoy en dia, con algunas matizaciones, admi-
tido en los sistemas juridicos de los distintos Estados, sin embargo la admision
de idénticos efectos en un Estado a un acto administrativo dictado por autorida-
des publicas de otro es algo a lo cual se muestran ciertamente reacios y poco re-
ceptivos la mayoria de los paises.

Se expone como razon principal para ello el hecho de que el Estado en estos ca-
sos actia normalmente bajo la potestad de imperium, operando con plenitud el
principio de soberania territorial, no siendo dictados en consecuencia estos ac-
tos por una autoridad del ambito jurisdiccional —aunque se encuentren someti-
dos al control jurisdiccional-. En estas condiciones, sin embargo, se aprecian
determinados avances en el marco de la cooperacién internacional que tendre-
mos ocasion de analizar en el marco del presente trabajo.

Adelantaremos, no obstante, que esa ultima es la situaciéon que se observa respec-
to de determinados tipos de actos administrativos —considerando tal término en
un sentido amplio y no como el de mera resolucion administrativa—, con el cum-
plimiento de algunos requisitos, pueden producir ciertos efectos en el extranjero.
Asi, por ejemplo, se reconocen mediante su homologacion titulos universitarios
extranjeros?® o, mediante acuerdos internacionales, se concede eficacia en nues-
tro Estado al permiso de conduccion de vehiculos a motor obtenido en el extran-
jero?®. En todos estos casos, los Estados, mediante la cooperacién internacional
materializada en los Convenios internacionales, deciden otorgar eficacia a actos
dimanantes de autoridades publicas extranjeras, y ello es asi en cuanto que se
presupone que tales actos extranjeros gozan de las garantias suficientes como pa-
ra llegar a admitirse que puedan desplegar los efectos que les son propios en el
Estado de origen de los mismos. Prueba de esta confianza es la justificacion se
suele dar al reconocimiento reciproco en el marco de los instrumentos relativos a

28 Ademds de una considerable red de Tratados bilaterales que abordan la materia, véase el Real Decreto
285/2004, de 20 de febrero, por el que se regulan las condiciones de homologacion y convalidacion de ti-
tulos y estudios extranjeros de educacion superior (BOE num. 55, de 4 de marzo de 2002), desarrollado
por la Orden ECI/3686/2004, de 3 de noviembre, por la que se dictan normas para la aplicacion de aquél
(BOE nuim. 275, de 15 de noviembre de 2004).

29 Vid., entre otros, los acuerdos bilaterales sobre el reconocimiento reciproco y canje de los permisos de
conduccién nacionales con Suiza (BOE num. 222, de 16 de febrero de 1998), con Corea (BOE num. 22,
de 26 de enero de 2000), con Japon (BOE nuam. 49, de 26 de febrero de 2000), con Bulgaria (BOE num.
150, de 24 de junio de 2002), con Argentina (BOE num. 10, de 11 de enero de 2003), con Colombia
(BOE num. 240, de 7 de octubre de 2003), con Marruecos (BOE num. 133, de 2 de junio de 2004), con
Pert (BOE num. 133, de 2 de junio de 2004) con Ecuador (BOE num. 264, de 4 de noviembre de 2003),
con Chile (BOE num. 156, de 1 de julio de 2005) y, por ultimo, con Venezuela (BOE num. 210, de 2 de
septiembre de 2005).
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la homologacion de los permisos de conducir, la cual se fundamenta en un doble
dato: por un lado, en que ambos Estados se ajustan en cuanto a sus normas de
circulacién a la Convencioén sobre Circulacion de Carretera adoptada en Viena el
8 de noviembre de 1968 y, por otro, en que las clases de permisos y licencias de
conduccion que se exigen y las pruebas que se realizan para su obtenciéon son
homologables en lo esencial.

4. Extraterritorialidad y acto sancionador

Si, en general, es cuestion compleja la admision de eficacia extraterritorial al ac-
to administrativo, mayor dificultad presenta la posibilidad de otorgar eficacia ex-
traterritorial a los denominados actos administrativos sancionadores, los cuales
implican un gravamen o perjuicio para el sancionado y conllevan una finalidad
aflictiva39, como consecuencia de la conducta ilicita de una persona3l. En estos
supuestos, el Estado, a través de sus 6rganos puiblicos administrativos, esta ejer-
ciendo la funcién represiva como manifestacion del ius puniendi en similares
términos a como lo hace también a través de las sentencias dictadas por los juz-
gados y tribunales del orden penal, constituyendo la sancién administrativa una
evidencia de que el sistema represivo estatal, en su conjunto, funciona. Como ya
hemos apuntado, es hoy doctrina mayoritariamente aceptada que la potestad
sancionadora de la Administracion y la competencia punitiva de los tribunales
del orden jurisdiccional penal son dos manifestaciones del mismo ius puniendi
del Estado, las cuales no se discute que permanecen aun dentro de la soberania
de los Estados (a pesar del desarrollo de procesos de integracién, como ocurre
con la Unioén Europea): la primera se ejerce por érganos administrativos para
sancionar conductas tipificadas como infracciones administrativas y la segunda

30 Sobre la finalidad que en un Estado de Derecho se otorga a la sancion administrativa, vid. M* J. Falcén
y Tella y F. Falcon y Tella, Fundamento y finalidad de la sancion: sun derecho a castigar?, Marcial Pons,
Madrid, 2005.

31 Cuando hacemos referencia a una persona en el presente estudio, salvo excepciones que se indicaran,
nos estamos refiriendo indistintamente a las personas fisicas y a las juridicas. Precisamente la irrupcion de
la persona juridica en el ambito del trafico juridico economico internacional serd un factor de primer orden
para el desarrollo de la cuestion que abordamos, e igualmente impulsara decisivamente la necesidad de es-
tablecer una regulacion. Cfr. al respecto M. de Almeida Ribeiro, “As empresas transnacionais e o Direito in-
ternacional”, Revista Portuguesa de Institucoes Internationais e Comunitdrias, ISCSP, Universidad Técnica de
Lishoa, 1995, pégs. 229 ss., P. Merciai, Les entreprises multinationales en Droit international, Bruylant, Bru-
selas, 1993 y P.T. Muchlinski, Multinational Enterprises and the Law, Blackwell, Oxford, 1995.
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por o6rganos judiciales para imponer penas y demas consecuencias derivadas de
la infraccion penal tipificada como delito o falta.

En este sentido, las razones que histéricamente se han aducido para obstaculizar
el reconocimiento extraterritorial de las sentencias penales son, en gran medida,
extensibles al ambito administrativo. En efecto, incluso en relacién al campo de
la jurisdiccion penal —donde con mas rotundidad ha operado el principio de te-
rritorialidad fundado en la idea de soberania del Estado sobre su territorio— se
viene cada dia abriendo camino la cooperacion entre los Estados (siendo de des-
tacar la evolucion habida en el marco de la Union Europea, sobre la cual nos de-
tendremos especialmente infra, capitulo sexto), dada la gran similitud existente
entre la pena y la sancién administrativa y, en el fondo, al ser esgrimibles simila-
res argumentos para defender o atacar la oportunidad de la extraterritorialidad
en relacién a ambos conceptos32.

El ambito de las sanciones administrativas, y a causa de la proliferacion de fe-
némenos internacionales como los expuestos al inicio, nos muestra que cada vez
en mayor nuimero surgen supuestos en los cuales concurre un elemento de ex-
tranjeria en su entorno. En la mayoria de ocasiones tal elemento atafie directa-
mente a la persona sometida al procedimiento sancionador o, en su caso, ya
sancionada. Normalmente, tal elemento extranjero afecta a la nacionalidad, a la
residencia habitual o al domicilio del sancionado o, desde una perspectiva mas
practica, al lugar de situacion de su patrimonio. Esta circunstancia provoca que
cada dia sean mds numerosos los supuestos en los que los procedimientos san-
cionadores administrativos finalizan con la imposicién de una sancién, consis-

32 En el sector del Derecho penal, la territorialidad se ha manifestado principalmente en dos aspectos. Por
un lado, respecto a la determinacién de la competencia internacional de los tribunales estatales (los tri-
bunales de cada Estado son competentes para conocer de todo acto delictivo que se cometa en su territo-
rio) y, por otro, en relacién a la cuestion de la ley aplicable (se debera aplicar la ley de cada Estado para
juzgar los delitos y faltas que hayan sido cometidos en su territorio). Sobre esta interesante cuestion, vid.,
entre nosotros, I. Blanco Cordero, “Crisis del principio de jurisdiccion universal en el Derecho pernal in-
ternacional contemporaneo” primera parte, La Ley, n° 5980 (22 de marzo de 2004), pags. 1 ss., y segunda
parte, n° 5981 (23 de marzo de 2004), pags. 1 ss.;J. J. Diaz Sanchez, El Derecho penal internacional (dmbi-
to espacial de la ley penal), Colex, Madrid, 1990; M. Garcia Ardn y D. Lépez Garrido, Crimen internacional
y jurisdiccion universal: el caso Pinochet, Tirant lo Blanch, Valencia, 2000; A. Remiro Brotons, El caso Pino-
chet: los limites de la impunidad, Biblioteca Nueva, Madrid, 1999; C. Requejo Conde, “Hechos delictivos
cometidos en el extranjero por ciudadanos extranjeros: el principio de justicia supletoria”, Actualidad Pe-
nal, nim. 37, 2001, margs. 889 ss.; L. Rodriguez Ramos y J. Gil de la Fuente, “Limites de la jurisdiccion
penal universal espafiola (A propésito de los casos Pinochet y Guatemala)”, La Ley, n° 5788 (26 de mayo
de 2003), pags. 1 ss.; C. Rueda Ferndndez, “La boicoteada consolidacion del principio de jurisdiccion
universal en el dmbito del ordenamiento juridico espariol: el genocidio maya ante el Tribunal Supremo”,
Diario Juridico Aranzadi, 4 de julio de 2003, pags. 1 ss. y C. Ruiz Enriquez, El Derecho penal internacional
espaiiol, Ediciones TAT, Granada, 1988, pags. 49-55.
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tente normalmente en una multa econémica —sancién pecuniaria—, sin que fi-
nalmente la misma pueda hacerse efectiva por el hecho, tras no dar debido
cumplimiento a la misma el sancionado, de no disponer éste de patrimonio sufi-
ciente en el Estado del foro para, en su caso, responder via coercitiva del pago
de la sancion33.

Algunos supuestos reales extraidos de diferentes ambitos de la practica diaria
nos pueden ayudar a comprender la importancia de la cuestion. Asi, podemos
contemplar los casos que van desde la importante sanciéon impuesta por el
Consejo de Ministros a la empresa Boliden Apirsa S. L. —cuya matriz tiene sede
en Suecia—, como consecuencia de los vertidos téxicos producidos en el rio
Guadiamar, hasta los frecuentes supuestos considerados menores como las
multiples sanciones impuestas por la Direccién General de Trafico cada verano
a extranjeros, por infraccion de las normas que regulan la circulaciéon de vehicu-
los a motor en Espana o, la impuesta a determinado nacional aleman por el co-
rrespondiente ayuntamiento de la Costa del Sol por las deposiciones efectuadas
por su mascota en plena via publica3?.

En casos como estos se puede dar la paradoja de que, teniendo el sancionado su-
ficiente patrimonio en el Estado donde tiene su domicilio o residencia habitual y,
normalmente, desarrolla su actividad principal —aunque eventualmente lo pueda
realizar en un tercer Estado—, el principio de territorialidad, predominante en el
Derecho publico, impediria —salvo existencia de un instrumento internacional
aplicable o la generosa actitud del Estado de ejecuciéon—, la pretension de que el
acto sancionador pudiera ser ejecutado en el extranjero, burldndose asi la legi-
tima pretension del Estado y el propio fin de la sancién35. En estos términos,

33 A lo largo del presente trabajo se utiliza la expresion “Estado del foro”, siguiendo la terminologia clasi-
ca propia del Derecho internacional privado, para referirnos en concreto al Estado sede de la autoridad
administrativa que ha tramitado el procedimiento sancionador y que ha dictado el acto sancionador que
posteriormente se pretende hacer valer en el extranjero (sobre éste y otros significados de la acepcién en
cuestion, vid. A. Rodriguez Benot, “Estado del foro”, en Enciclopedia Juridica Mexicana, Porrua/UNAM,
México, 2005 [en prensa]).

3% A pesar de la diferencia en la entidad economica de los ejemplos expuestos (y dejando ahora al margen
la discusion sobre la finalidad de la sancion), se trata de supuestos todos con gran trascendencia y, si bien
los dos primeros casos, al constituir infracciones muy graves conllevan multas muy elevadas y causan
gran impacto social, son mas infrecuentes, los dos tltimos, aunque sean consideradas infracciones meno-
res, es lo cierto que constituyen el bloque méds numeroso y de mas facil traslado a la opinion publica ex-
tranjera y, quizds, globalmente considerados, tienen incluso mayor importancia economica que los
primeros.

35 En este sentido, en relacion al célebre y notorio asunto de los vertidos téxicos en el rio Guadiamar acon-
tecidos el 25 de abril de 1998 (asunto Boliden), tras cerrarse por la Audiencia Provincial de Sevilla la via
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también nos podemos encontrar con el caso del nacional esparol, con domicilio
incluso en Espana, que ha sido sancionado por las autoridades espafiolas pero
que, sin embargo, carece de patrimonio en nuestro pais y, por el contrario, si lo
posee en otro Estado. Parece evidente que en este caso interesaria a nuestras au-
toridades ejecutar la sancion en el lugar de situacion de los bienes, aunque éste
sea el territorio de otro Estado3°.

Frente a estas situaciones, si algo exige el interés publico en casos como los des-
critos es que se haga valer la sancion impuesta, esto es, que se lleve a la practica
la ejecucion del acto de gravamen hasta sus ultimas consecuencias en aras a la

penal inicialmente abierta como consecuencia de los hechos acaecidos, en noviembre de 2002 fue inadmi-
tida por el Juzgado de Primera Instancia n° 11 de Sevilla una demanda civil en reclamacién de danos y per-
juicios (por importe de casi 90 millones de euros, coste estimado de la retirada de los lodos) interpuesta
por la Junta de Andalucia contra el grupo de empresas Boliden. Sobre el particular, se podia leer en la edi-
cion de Sevilla del diario Abc, de 14 de abril de 2003, pag. 57, “de confirmarse esta decision por la Audien-
cia de Sevilla, sera muy dificil obtener de Boliden, ubicada en Suecia, el coste de la limpieza del vertido, ya
que las sentencias civiles son ejecutables fuera del territorio nacional, pero no asi las sanciones administrativas”
y, en la edicién del mismo diario de 25 de abril de 2003, pag. 46, se indicaba “una demanda civil que la
Junta se ha empecinado en mantener, fundamentalmente por dos motivos. El primero es puramente practi-
co, ya que con una sentencia favorable se le faculta para cobrar el dinero incluso en el extranjero, donde se en-
cuentra la sede de la empresa matriz, dado que la sociedad filial se halla literalmente liquidada (...)”. En el
Diario de Sevilla, edicion del 14 de abril de 2003, p4dg. 26, por su parte, se indicaba “fuentes juridicas consi-
deran que esta decision (...), supondra mayores dificultades para cobrar a Boliden en Suecia los casi 90 mi-
llones de euros que cost6 la limpieza del vertido, puesto que las sentencias civiles son ejecutables fuera del
territorio nacional, pero no las sanciones administrativas” (las cursivas son nuestras).

Desafortunadamente para la Administracion andaluza, la resolucién del Juzgado de Primera Instancia fue
ratificada por la Audiencia Provincial de Sevilla mediante auto de 3 de octubre de 2003, derivandose la
resolucién del asunto a la jurisdiccion contencioso administrativa, en la cual se encuentra actualmente
pendiente, y con unas perspectivas inciertas en cuanto a la posibilidad de una futura ejecucion en el ex-
tranjero de una eventual sentencia favorable a los intereses de la Administracion. Y ello a pesar de que no
nos encontremos en el presente caso ante una sanciéon administrativa sino ante la exigencia de una canti-
dad en concepto de reparacion de los dafios y perjuicios causados. Si hubiese habido mads “suerte” y la ca-
tastrofe hubiera acontecido dentro de unos anos, probablemente la resolucion del asunto habria sido mas
sencilla en virtud de la regulacion contenida en la reciente Directiva 2004/36 del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 21 de abril de 2004, sobre responsabilidad medioambiental en relacién con la prevencién
y reparacion de dafios medioambientales (DOUE L 143, de 30 de abril de 2004). En este instrumento se
consagra un sistema predominantemente administrativo de responsabilidad, donde cabe la ejecucién sub-
sidiaria por parte de la autoridad competente de las medidas reparadoras necesarias para la restauracién
del medio ambiente (articulo 6), estableciéndose un procedimiento eficaz para poder repetir posterior-
mente contra el responsable (articulo 8). Pero, lamentablemente, la Directiva ha llegado demasiado tarde
y sélo se aplicard en relacion a los dafios que sean producidos a partir del 30 de abril de 2007 (articulo
19), fecha en la cual finalizara el plazo de transposicion de la misma a los ordenamientos internos de los
Estados miembros.

36 Aunque no es exactamente el caso que ahora tratamos, nos puede servir para entender el trasfondo de
lo expuesto los supuestos de medidas confiscatorias a favor del Estado espariol dictadas por el gobierno
de la II Republica esparola en 1931 en relacion a los bienes privados de Rey Alfonso XIII mediante Decre-
tos de 13 de mayo y 25 de noviembre de 1931, incluidos los situados en el extranjero. Al respecto, la jus-
ticia britdnica deneg6 en su momento la confiscacion de los bienes pertenecientes al citado monarca sitos
en el Reino Unido por el cardcter penal de la materia y, fundamentalmente, por encontrarse situados los
mismos fuera de Espana. En concreto, y en relacion a la pretension de confiscacion de determinados valo-
res depositados en un banco inglés, véase el asunto Banco de Vizcaya v. Don Alfonso de Borbon y Austria
(1935) 1 K.B,, 140-144.

43




LA EJECUCION DE LAS SANCIONES ADMINISTRATIVAS EN EL AMBITO DE LA UNION EUROPEA

continuidad transfronteriza de las relaciones juridicas®’. En efecto, en estos su-
puestos una de las principales finalidades que se persigue con la imposicion de
la sancién es demostrar al infractor y, en cierta manera, al resto de la comunidad,
que no se puede atentar impunemente contra el orden juridico legalmente esta-
blecido. La sancion constituye la respuesta del propio ordenamiento y con ella
se pretende no sélo castigar una conducta tipificada como ilicita, sino también
poner de manifiesto que el sistema represivo funciona. Una de las finalidades de
la sancion sera motivar o advertir a las personas para que se abstengan de reali-
zar conductas ilicitas por las que puedan sufrir las sanciones previstas para tales
casos. El respeto al orden juridico obliga a ejecutar —o, al menos, intentar ejecu-
tar— hasta el final estos actos que contienen la reaccion de la norma y, por tanto,
del propio Estado.

El hecho de que el sujeto infractor ostente eventualmente la condicién de ex-
tranjero, o no tenga su domicilio o residencia habitual en el pais de comisién de
la infraccion, entendemos que no deberia suponer un limite o barrera para la
ejecucion del acto sancionador pues, ademads de constituir ello un factor de des-
igualdad o de discriminacion ante los efectos de la comision de un ilicito, puede
llevar en la practica a la creacién de una categoria de personas privilegiadas con
una suerte de status de inmunidad de ejecucion ante las sanciones administrati-
vas, con la afrenta que ello puede suponer para los nacionales o, quizds mejor,
para los arraigados en el Estado del foro38.

37 Hay que tener en cuenta que no nos estamos refiriendo a cuestiones baladies, pues, al margen de la
funcién ejemplarizante o aflictiva de la sancién, a veces el importe econémico de las mismas es de gran
trascendencia. Asi, el caso de la sancién impuesta el 2 de agosto de 2002 por resolucion del Consejo de
Ministros a la empresa minera Boliden por determinadas infracciones de la Ley 29/1985, de 2 de agosto,
de Aguas, como consecuencia de los vertidos producidos en el rio Guadiamar, el importe de la misma as-
cendio a la cantidad de 601.012,10 euros.

Al hilo de la cuestién, y aunque no constituya objeto directo de nuestro estudio, para introducirnos en la
complejidad global del tema que tratamos hemos de indicar que en el marco del expediente sancionador
referido también se impuso a la empresa Boliden, ex articulo 110.1 de la citada Ley de Aguas, la obliga-
cion de reparar los dafios y perjuicios causados al dominio publico hidrdulico (calculados en
2.870.181,66 euros) y la de reponer las cosas al estado anterior (calculadas en 41.606.316,75 euros), te-
niendo estas obligaciones naturaleza indemnizatoria y no sancionadora. La referida resolucion del Conse-
jo de Ministros ha sido confirmada por la STS de 22 de noviembre de 2004 (Ar. 20/2005) donde
unicamente se ha reducido el importe de la ultima cantidad en 1.352.772,17 euros. Pues bien, al igual
que ocurre con la pieza del asunto Boliden en la actualidad sometida al TS] de Andalucia antes referida, la
ejecucion de estas condenas indemnizatorias-reparadoras dificilmente van a poder ser llevadas a cabo en
el extranjero, al carecerse en la actualidad en la Union Europea de un instrumento adecuado para ello.

38 No cabria hacer aqui sin embargo una equiparacion entre esta situacion factica con la conocida inmu-
nidad de ejecucion, propia del Derecho internacional, nacida al amparo del Derecho internacional publi-
co (con regulacion actual principalmente en los Convenios de Viena de 16 de abril de 1961, sobre
relaciones diplomaticas y de 24 de abril de 1963, sobre relaciones consulares [BOE num. 21, de 24 de
enero de 1968 y num. 56, de 6 de marzo de 1970, respectivamente|) que, si bien también tuvo su origen,
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Si la persona que, por ejemplo, viaja puntualmente al extranjero, o la que ejerce
alli una actividad econémica permanente pero sin cobertura patrimonial para
hacer frente al pago de una determinada sancion, es consciente de que en su pa-
is de origen no tendran eficacia las sanciones dictadas en el Estado del foro, de-
beriamos plantearnos hasta qué punto en estos casos no se estd incitando a la
practica de un turismo irresponsable o de una actividad economica insolidaria
(por ejemplo, con el medio ambiente). Salvo el caso de los Estados donde el ili-
cito administrativo se encuentra lindando, o a veces incluso confundido, con el
ilicito penal (y, por lo tanto, otro tipo de medidas de mayor trascendencia y
efectividad fuesen adoptables), se podria afirmar que, a efectos practicos, y en
virtud del principio de territorialidad, en estos casos la persona se encuentra
inmunizada a la ejecucion de cualquier sancion administrativa no impuesta por
las autoridades del Estado donde tenga el centro de su vida economica.

El principio de reciprocidad conduce a concluir que es interés de los Estados re-
gular esta situacion pues, en general, no existen en nuestro entorno paises que
ejerzan un anormal o desorbitado volumen de imposicion de sanciones adminis-
trativas y, de existir, se podria combatir puntualmente con la apelacion al prin-
cipio de atribucion de un volumen normal de competencia en la materia®®. Es
cierto que los Estados donde mds numerosos sean los nacionales que viajen y se
trasladen al extranjero, por razones obvias aunque no compartibles, pueden te-
ner la tentaciéon de no involucrarse en un proceso de aceptacion general del re-
conocimiento mutuo de sanciones econdmicas. En todo caso, también es un
hecho que si prolifera la no ejecutabilidad de los actos sancionadores de la Ad-
ministracién como consecuencia de la extranjeria presente, se corre el riesgo de
que los Estados negativamente afectados se inclinen a criminalizar las conductas
con el fin de lograr la aplicacion de otras medidas intimidatorias tendentes a for-

entre otras causas, en el principio de soberania territorial del Estado, su justificacion (con las dudas que
hoy se producen, que en cualquier caso han dado lugar a una operatividad restringida, como se despren-
de de las SSTC 18/1997, de 10 de febrero de 1997 [BOE num. 63, de 14 de marzo de 1997] y 176/2001,
de 17 de septiembre [BOE num. 251, de 19 de octubre de 2001]) no seria comparable en término alguno
con el supuesto del cual ahora nos ocupamos; sobre dicha exégesis restrictiva en relacién a la inmunidad
de ejecucion vid. M* A. Ruiz Colomé, "La inmunidad de ejecucion de los Estados extranjeros ante los tri-
bunales espanoles en la reciente jurisprudencia constitucional", Derecho privado y Constitucion, n° 2
(1994), pags. 369 ss.; L. I. Sdnchez Rodriguez, "Inmunidad de jurisdiccion civil de los agentes diplomati-
cos en Espana versus tutela judicial efectiva. A proposito de una sentencia de nuestro Tribunal Constitu-
cional", Derecho privado y Constitucion, n° 9 (mayo-agosto de 1996), pags. 323 ss. y A. Soria Jiménez,
"The Evolution in Spanish Law of State Immunity leading to the Acceptance of the Restrictive Theory”,
SYIL, vol. 2 (1992), pags. 45 ss.

39 Acerca de la virtualidad de este principio en nuestro sistema de competencia judicial internacional en
materia de Derecho privado véase, por todos, M. Amores Conradi, “La nueva estructura del sistema es-
paiol de competencia judicial internacional en el orden civil: art. 22 LOPJ”, REDI, 1989, num. 1, pags.
113 ss.
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zar, de algin modo, el cumplimiento de las sanciones (prision provisional, re-
tenciones, embargos cautelares, etc.)*0.

5. La constitucionalizacion del acto administrativo

En la Constitucion espanola de 1978 se dibuja una Administracion democratica
que tiene como fin esencial servir con objetividad los intereses generales*l. Ac-
tualmente nos encontramos en un marco regional supraestatal integrado por pai-
ses —en buena parte herederos de la “comunidad de las naciones civilizadas”
savignyana— en los cuales, con matices, prima un tipo de Administracion donde
se protegen y amparan los derechos fundamentales de las personas en base a
unos minimos garantizados en los propios textos constitucionales y en las respec-
tivas legislaciones ordinarias, encontrandose las personas protegidas por los co-
rrespondientes ordenamientos juridicos, y siempre con la posibilidad de acudir a
los Tribunales contra actuaciones abusivas o arbitrarias de la Administracion.

En estas circunstancias, los actos administrativos dictados por las Administra-
ciones publicas, en general, se encuentran hoy dotados de suficientes garantias
en cuanto que se asegura la legalidad administrativa al estar definidos a priori
los distintos pasos que han de seguirse en el proceso de la formacién de la vo-
luntad de la Administracion, adoptandose las decisiones de los poderes publicos
a través de los correspondientes procedimientos reglados, en los cuales se deben
respetar unos derechos y garantias que se consideran fundamentales.

Esto, que acontece con cardcter general en toda la actuacion de la Administra-
cién publica, con especial atenciéon ocurre en el ambito del procedimiento ad-

40 Al respecto de la valoracion que hacemos es de destacar, dentro del marco comunitario, el Convenio de
17 de junio de 1998 sobre decisiones de privacion del derecho de conducir (DOCE C 216, de 10 de julio
de 1998), cuyo fin principal es la facilitacion de la ejecucion en toda la Unién Europea de las decisiones
de privacion del derecho de conducir acordada por cualquier Estado miembro en relacion a una persona
cuya residencia habitual se encuentra en otro Estado miembro. Es significativo que en uno de sus Consi-
derandos se indique la conveniencia de “que los conductores privados del derecho de conducir en un Es-
tado miembro distinto de aquel en que tienen su residencia habitual no deberian poder sustraerse a los
efectos de la decision de privacion del derecho de conducir cuando se encuentren en un Estado miembro
distinto del de la infraccion” (vid. infra, capitulo sexto).

41 Articulo 103.1 CE, a tenor del cual, “(1)a Administracién Publica sirve con objetividad los intereses ge-

nerales y actua de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacién, desconcentracion y
coordinacion con sometimiento pleno a la ley y al Derecho”.
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ministrativo sancionador que va a dar lugar a la imposicion de una sancién, fre-
cuentemente consistente en la obligacion de pago de una multa econémica.
También en este ambito estd muy presente el interés publico general, pues en
muchas ocasiones la satisfaccion del mismo exige que la Administracion se vea
obligada a adoptar resoluciones que causan un perjuicio a los ciudadanos, es de-
cir, actos de los llamados de gravamen®2.

Con estas garantias, hoy en dia practicamente nadie pone en duda la proceden-
cia de la potestad sancionadora en manos de la Administracion, la cual, sin em-
bargo, en determinados momentos historicos se consideré como contraria al
principio de division de poderes. No se puede ya mantener en términos absolu-
tos el monopolio judicial de la potestad punitiva del Estado, el ejercicio del ius
puniendi es compartido entre los érganos judiciales y los administrativos. Al res-
pecto, R. Parada Vazquez, en relacion a nuestro sistema, manifiesta que “hoy el
panorama ha cambiado, porque la Constitucion de 1978 ha legitimado el poder
represivo de la Administracion y porque la crisis del sistema judicial en algunos
paises como Alemania, Italia y Portugal, ha llevado a atribuir a la Administra-
cién un poder sancionador bajo el control de los tribunales”*3.

El articulo 25 CE ampara la existencia de la potestad sancionadora de la Admi-
nistracion, imponiéndole la sujecion al principio de legalidad. La eficacia y
flexibilidad para sancionar determinados ilicitos opera a favor de la competencia
sancionadora de la Administracion. Al margen de motivos de caracter estricta-
mente juridicos, son razones de orden practico, como la conveniencia de des-
cargar la saturada actividad de la Administraciéon de Justicia en caso de ilicitos
menores o la de dotar de mayor eficacia al aparato represivo en relacion con los
mismos, las que avalan la quiebra del monopolio judicial de la potestad punitiva
del Estado. Asi, nuestro Tribunal Constitucional ya indicaba en una de sus pri-
meras sentencias que aunque “desde una perspectiva puramente teorica, el po-
der sancionador, el poder represor es un poder que deberia corresponder a los
jueces; no obstante razones practicas hacen imposible que jueces y tribunales, ti-
tulares naturales del ius puniendi, puedan encargarse de todo el aparato represivo
del Estado™#*.

42 M. Beladiez Rojo, Validez y eficacia de los actos administrativos, Marcial Pons, Madrid, 1994, pag. 124.

43 Regimen juridico de las Administraciones Publicas y procedimiento administrativo comtin —Estudios, comen-
tarios y texto de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre—, Marcial Pons, Madrid, 1999, pag. 380.

4 STC num. 18/1981, de 8 de junio (BOE num. 143, de 16 de junio de 1981).
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Cuando nos referimos a la actual Administracion constitucional, los distintos
modelos de Administracién que histdricamente se han sucedido —no muy ejem-
plificantes en muchos casos— no deben suponer un obstaculo para justificar en
la actualidad la plena vigencia de la llamada potestad administrativa de autotute-
la, esto es, la posibilidad de que la Administracion pueda ejecutar sus propios
actos, incluso, si es preciso, llegar hasta la ejecucion forzosa de los mismos. Esta
potestad de autotutela aparece ahora medida a la luz de los pardmetros constitu-
cionales —en nuestro caso, la eficacia y el servicio al interés general-, y con ga-
rantias para que se respeten de manera plena los derechos fundamentales de las
personas. En general, los principios de la potestad sancionadora de la Adminis-
tracion derivan de la propia Constitucion, lo que significa que las normas que
regulan esta materia han de respetar necesariamente determinados principios
constitucionales, para no caer en el vicio de nulidad absoluta, siendo esto apli-
cable para cualquier procedimiento sancionador.

Principios fundamentales basicos como el de legalidad, irretroactividad, tipici-
dad o proporcionalidad, deberdn ser tenidos en cuenta por la Administracién a
la hora de ejercer la potestad sancionadora, y no porque en nuestro caso venga
ello claramente exigido por la legalidad ordinaria®, sino porque, como hemos
dicho, constituye una obligacion que deriva directamente de la Constitucién. La
sancion se impone tnicamente tras la tramitacién de un procedimiento donde se
respetan una serie de principios que denotan la existencia de garantias para el
administrado, habiendo pasado a mejor vida las otrora célebres sanciones de
plano, desechdndose la posibilidad de existencia de situaciones de indefension?.
Y este panorama, en términos mads o menos comparables, acontece en los siste-
mas de los paises de nuestro entorno mas cercano.

5 Entendiéndose por tal la regulacion contenida en el Capitulo I del Titulo 1X de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, de Régimen juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun (BOE num. 285, de 27 de noviembre de 1992, en adelante, LRJPAC).

# Como veremos, nuestro Tribunal Constitucional ha reiterado desde sus primeras sentencias que en el

ambito del procedimiento administrativo sancionador, con ciertos matices, son de aplicacioén los princi-
pios que rigen en el orden penal (vid. infra, capitulo quinto y sexto).
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| Capitulo II
EL ACTO ADMINISTRATIVO CON ELEMENTO
INTERNACIONAL

1. Acto administrativo y Derecho comparado

Al constituir el presente trabajo una reflexiéon sobre la posible extraterritoriali-
dad del acto administrativo sancionador, como cuestion previa debemos partir
de un concepto general que pueda ser valido en los paises de nuestro entorno
sobre lo que ha de entenderse por acto administrativo*’.

El concepto de acto administrativo se vincula tradicionalmente a la existencia de
una separacion de poderes en la que, en la orbita del poder ejecutivo, existe un
aparato organizado que, entre otras tareas, tiene como funcién la del cumpli-

47 En relacion al sentido histérico del concepto de acto administrativo acufiado en los Estados europeos,
debe recordarse que el mismo surge como concepto de caracter procesal en virtud del cual la separaciéon
de poderes impide el control de los actos de la Administracion publica por los tribunales ordinarios siem-
pre que la Administracion acttie como poder ejecutivo y no como un particular (en los modelos de inspi-
racion francesa los actos se someteran al Consejo de Estado, érgano situado en el seno del propio poder
ejecutivo). Ello determiné distinguir el tipo de acto de que se trataba, para saber si el mismo estaba some-
tido a los tribunales ordinarios, dando lugar a una nueva categoria de actos: los “actos administrativos”,
que serian aquellos emanados de las administraciones publicas, y dictados al amparo de un régimen de
Derecho publico. Esta distincion procesal conllevaria a su vez a una distincion sustantiva, que se concre-
taria, entre otros aspectos, en la ejecutividad de los actos administrativos, peculiar manifestacion de la au-
totutela administrativa. A partir de la Revolucion Francesa se presume la legitimidad iuris tantum de los
actos, convirtiéndose la presuncion de legitimidad en una consecuencia del sometimiento de la Adminis-
tracién al principio de legalidad (vid. al respecto T. de la Cuadra Salcedo, “Acto administrativo comunita-
rio”, en Manual de Derecho administrativo comunitario, AAVV, Centro de Estudios Ramén Carande,
Madrid, 2000, pags. 196 ss.).
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miento de la ley. Este aparato no es otro sino la propia Administracion, que ac-
tuard siempre sometida al principio de legalidad, adoptando decisiones de carac-
ter singular sujetas siempre a Derecho y dotadas de una peculiar fuerza ejecutiva.
El sometimiento a Derecho de la actuacion de la Administracion justificara la
presuncion de legitimidad de sus actos y la capacidad para imponer los mismos
a los particulares?8.

La Administracion publica se sirve de formas juridicas para la consecucion de
las tareas que tiene encomendadas. Sus tres formas clasicas de actuacion se
plasman en la norma, el contrato y la resolucion, haciéndose referencia a ésta ul-
tima también con el concepto de acto administrativo. De ellas, la mds caracteris-
tica es la del acto administrativo, que constituye el instrumento tipico a través
del cual la Administracién, en ejercicio de las competencias que le atribuye el
ordenamiento juridico, lleva a cabo sus funciones, imponiendo obligatoriamente
sus decisiones a los destinatarios de las mismas.

En los sistemas proximos al nuestro se suele diferenciar entre, por un lado, un
concepto amplio de acto administrativo y, por otro, un concepto estricto. Tal
distincion tiene su justificacion y estd directamente relacionada con el acceso a
la jurisdiccion de la actuacion administrativa®®. Asi, el concepto amplio esta
condicionado por el acceso a la jurisdicciéon contencioso-administrativa de la ac-
tividad administrativa, como ocurre en nuestro ordenamiento, dado que nuestro
procedimiento contencioso administrativo sigue basicamente el modelo francés,
revisor de actos administrativos, donde la existencia del “acto administrativo
previo” es condicion sine qua non para el acceso a la jurisdiccion, girando las
pretensiones jurisdiccionales frente a la Administracion en torno a la nocién de
acto administrativo30. Este hecho obliga, en sistemas como el espafiol, a proscri-
bir un concepto estricto de acto administrativo que pudiera provocar situaciones

8 En el régimen constitucional interno de los Estados miembros de la Unién Europea, especialmente en
los inspirados en la tradicion francesa, la disciplina del acto administrativo y su control por los tribunales
no puede separarse del principio de legalidad que justifica la posibilidad de que por actos unilaterales re-
sulten declarados o afectados los derechos de los particulares o los intereses de terceros. Es el respeto a la
ley lo que explica la fuerza especial del acto administrativo.

* Vid. al respecto R. Bocanegra Sierra, Lecciones sobre el acto administrativo, Civitas, Madrid, 2002, pags.
28 ss.

0¥ ello aunque la nueva Ley de la Jurisdiccion contencioso administrativa de 1998 (Ley 29/1998, de 13
de julio -BOE num. 167, de 14 de julio de 1998-) parece aproximarse algo al modelo aleman al contem-
plar la via de hecho o la inactividad de la Administracién como objeto especifico de recurso contencioso
administrativo. A pesar de esta novedad, parece que en la practica continua siendo primordial en nuestro
sistema la conexion acto administrativo-acceso a la jurisdiccion.
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de indefension y conculcacion de la tutela judicial efectiva en aquellos supuestos
en los cuales nos encontrasemos ante actuaciones de la Administracion que, por
el simple hecho de no constituir actos administrativos en sentido formal, podrian
estar vedadas al conocimiento de los tribunales.

1.1. Concepto restringido de acto administrativo

La formulacién estricta del acto administrativo encaja en una organizaciéon ju-
risdiccional basada en un “sistema de acciones”, donde no existe la necesidad
estricta de impugnacion de actos administrativos cada vez que se pretenda acce-
der a la jurisdiccion contencioso administrativa. En general, se puede considerar
un sistema técnicamente superior al integrante del concepto amplio pues permi-
te la construccion de una figura de acto administrativo con perfil propio y con
un régimen juridico operativo por su adaptabilidad.

La formulacion quizas mds clara de este concepto la encontramos en el Derecho
aleman, donde existe un modelo de acceso a la jurisdiccion opuesto al francés vy,
donde —frente a lo que acontece en nuestro ordenamiento—- la propia Ley define
de una manera expresa lo que ha de entenderse por acto administrativo (Verwal-
tungsakt)31. En concreto, dicha definicion se contiene en el § 35 VwVIG32, el
cual establece al respecto:

“Acto administrativo es toda disposicion, resoluciéon u otra medida de au-
toridad adoptada por un 6rgano administrativo y dirigida a la regulacion
de un caso particular en el dmbito del Derecho publico, con efectos inme-
diatos en el exterior (frente a terceros)”3.

31 En el sistema aleman la tutela judicial no depende de la consideracion de la actuacion administrativa
como un acto administrativo formal, sino que las pretensiones frente a la Administracién son planteadas,
mediante un “sistema de acciones”, respecto de todo tipo de formas o clases de actuaciones administrati-
vas, con independencia de que se consideren o no actos administrativos (en relacion a las diferentes cla-
ses de acciones disponibles y sus presupuestos especiales de procedibilidad para la obtencién de una
sentencia de fondo, vid. K.P. Sommermann, “La justicia administrativa alemana”, en J. Barnés Vizquez
[coord.] La justicia administrativa en el Derecho comparado, Civitas, Madrid, 1993, pags. 69 ss.). Frente a
este sistema germanico, el modelo francés de acceso a la jurisdiccion —que ha sido el tradicionalmente se-
guido en Espafia—, es un modelo puro de revisiéon de “actos administrativos” (vid. P. Rambaud, “La justi-
cia administrativa en Francia”, en La justicia... cit. pags. 277 ss. y J.M. de Forges, Droit administratif, 6*
ed., PUF, Paris, 1991, pags. 319 ss.).

52 Verwaltungsverfahrensgesetz (Ley alemana sobre el régimen de las administraciones publicas y proce-
dimiento administrativo comun, de 21 de septiembre de 1998).

33 La traduccion al castellano ha sido tomada de R. Bocanegra Sierra, Lecciones sobre el acto administrati-
vo, Civitas, Madrid, 2002, pag. 29. En inglés la definicion es traducida por N. Foster como “Every order,
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Se trata de una definicion que refleja la tradicion juridica alemana de construir el
concepto de acto administrativo sobre la base de sus similitudes con las resolu-
ciones judiciales. Formulada de una manera homologable a nuestro sistema, po-
dria resultar una definicion de acto a tenor de la cual se consideraria como tal
toda decision o resolucion administrativa, de caracter regulador y con efectos
frente a terceros, dictada por la Administracion en el ejercicio de una potestad
distinta de la reglamentaria. Pues bien, de esta definicion germanica resultan cin-
co notas caracteristicas integrantes del concepto estricto de acto administrativo.

a) Caracter regulador de su contenido (Massnahme zur Regelung). Con esto se
quiere significar que los actos administrativos deben dirigirse a la creacion,
modificacion o extincion de una determinada relacion juridica, o a la decla-
racion o no de un derecho, o de otra circunstancia juridicamente vinculante,
respecto de una persona, cosa o situaciéon. El cardcter regulador hace inutil
la necesidad de recurrir al estado intelectual del 6rgano que dicta el acto pa-
ra poder definirlo, algo habitual en nuestro sistema debido a la influencia
italiana®?.

b) Produccién de efectos externos. Es una caracteristica ligada a la anterior, en
virtud de la cual el acto administrativo, ademds de tener un caracter regulador,
debe producir efectos externos, esto es, debe extender sus efectos frente a ter-
ceros. Por ello, quedaran al margen del concepto aquellas actuaciones
administrativas que son necesarias en la tramitacién del procedimiento —por
ejemplo, instrucciones, comunicaciones, 6rdenes, etc.—, pero que unicamente
producen efectos externos por medio de la resolucion final que se dicte en el
procedimiento?>.

decision or other sovereign measure taken by an authorty for the regulation of a individual case in the sphere of
public law and directed at inmediate external legal consequence” (German Legal System and Laws, 3* ed.,
OUP, New York, 2003, pag. 259).

54 En este sentido, por no tener caracter regulador, en general, no tendrian la condicion de actos adminis-
trativos para la doctrina alemana, entre otros, las certificaciones, las comunicaciones, los informes, las
opiniones, las recomendaciones, las advertencias, las decisiones que confirma otros actos anteriores —
siempre que no abran un nuevo plazo de impugnacién—, las medidas administrativas de ejecucion mate-
rial, las actuaciones puramente materiales y los actos de mero tramite.

35 Véase, respecto a nuestro ordenamiento, el articulo 21.1 LRJPAC, a tenor del cual los 6rganos adminis-

trativos podran dirigir las actividades de sus 6rganos jerarquicamente dependientes mediante instruccio-
nes y 6rdenes de servicios.
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¢) Procedencia de una Administracion publica (Behoérde), de sus organizaciones
y agentes. En este sentido quedarian excluidas las medidas adoptadas por su-
jetos privados.

d) Deben haber sido dictados en el ejercicio de una potestad de Derecho ptiblico
(auf dem Gebiet des offentlichen Rechts). En concreto, debe tratarse de una
potestad de Derecho administrativo. La definicion del § 35 VwVIG se refiere a
esta nota con el calificativo “medidas de autoridad”, lo cual permite distinguir
el acto administrativo de las actuaciones de la Administracion sometidas al
Derecho privado o que tienen su origen en otras ramas del Derecho publico
(procesal, constitucional o internacional).

e) Por ultimo, el acto administrativo debe ser consecuencia del ejercicio de una
potestad administrativa diferente de la reglamentaria. Con esto quiere decirse
que se dedica a la aplicacion del Derecho y no a su creacion. En la definicion
alemana, esto se deduce cuando se indica que el acto administrativo se dirige
a la regulacion de un caso particular (Eingzelfall). El acto administrativo ale-
man tienen un concreto efecto individual: se dirige a una persona y en rela-
cién a un supuesto concreto.

Este concepto restringido, como hemos indicado, no es muy factible en sistemas
como el nuestro, donde tradicionalmente s6lo se ha admitido el recurso conten-
cioso administrativo contra actos stricto sensu de las Administraciones publi-
cas®®. Por ello, se hace necesaria la busqueda de un concepto amplio o flexible
que resulte finalmente compatible con el obligado respeto a las exigencias de la
tutela judicial efectiva.

36 Asi lo disponia ya el articulo 1 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa de 1956, que
establecia que la Jurisdiccion contencioso-administrativa conoceria de las pretensiones que se dedujeran
en relacion con los actos de la Administracion publica sujetos al Derecho administrativo y con las dispo-
siciones de categoria inferior a la Ley. Por su parte, en la vigente Ley Jurisdiccional, de 13 de julio de
1998, se alude a la actuacion de las Administraciones publicas sujeta al Derecho Administrativo como ob-
jeto del control jurisdiccional (articulo 1), iniciandose con este texto, segun se adelanto, una timida aper-
tura a la configuracion del contencioso como un sistema de acciones. En concreto, a tenor del articulo
25.1 de la citada Ley “el recurso contencioso-administrativo es admisible en relacion con las disposicio-
nes de cardcter general y con los actos expresos y presuntos de la Administracion publica (...)” y, segun
el art. 25.2, también es admisible el recurso contra la inactividad de la Administracion y contra sus actua-
ciones materiales que constituyan via de hecho. Esto permite plantear una separacion de los actos admi-
nistrativos del acceso al contencioso y, por lo tanto, la posible adopcién en nuestro sistema de un
concepto estricto del acto administrativo.
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1.2. Concepto amplio de acto administrativo

La concepcion amplia del acto administrativo se justifica, como hemos adelan-
tado, por la necesidad de extender el concepto de acto a fin de poder someter
determinadas actuaciones de la Administracion al control de los correspondien-
tes organos judiciales. Este concepto es necesario adoptarlo en sistemas donde,
en general, se ha venido exigiendo la existencia de un acto administrativo previo
como condicién de acceso a la jurisdiccion contencioso administrativa3”.

Desde el prisma de esta concepcion, seria considerado acto administrativo todo
acto juridico dictado por la Administracién y sometido al Derecho administrati-
vo, quedando al margen del concepto la actuacién no juridica de la Administra-
cién, los actos juridicos producidos por los administrados —aun siendo propios
del Derecho administrativo— y los actos juridicos dictados por la Administracién
no sometidos al Derecho administrativo.

Pero a nuestros efectos este concepto resulta demasiado vago y dificilmente
ofrece una idea de lo que constituye el acto administrativo, por lo que habria
que intentar ofrecer una nocién mds precisa, donde se excluyesen los reglamen-
tos, los actos contractuales o la denominada ejecucién administrativa. Con estas
salvedades podriamos definir al acto administrativo como la declaracién de vo-
luntad, de juicio, de conocimiento o de deseo, realizada por la Administracién
en el ejercicio de una potestad distinta de la reglamentaria®8. De esta definicion
resultarian las siguientes caracteristicas en relacion al acto:

a) El acto comporta una declaracion intelectual, quedando al margen las actua-
ciones puramente materiales. Esta declaracion sera habitualmente de volun-
tad (que es lo normal en las resoluciones finales de los procedimientos), pero
también podrd serlo de juicio (lo serd todo acto consultivo), de deseo (pro-
puestas de resolucion o peticiones de un 6rgano a otro) o de conocimiento
(los actos certificantes, los registros de titulos, los tramites o los actos de co-

37 En este sentido se puede decir que en algunos casos esta necesidad de una concepcién amplia del acto
administrativo podra dar lugar a la existencia de actos administrativos como mera ficcion, pues tnica-
mente se consideraran como tales a efectos jurisdiccionales.

38 Al respecto, vid. R. Bocanegra Sierra, Lecciones sobre el acto administrativo, cit., pag. 40. Y en similares
términos J. Gonzilez Pérez define al acto administrativo simplistamente como “el acto juridico de la fun-
cioén administrativa” (Manual de procedimiento administrativo, cit. pags. 192 ss.). Para una nocién general
del concepto de acto administrativo en Francia, vid., A. de Laubadére y otros, Traité de droit administratif,
15% ed., LGD], Paris, 1999, pdgs. 617 ss.
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municacion). Es evidente que esta descripcion choca con un concepto res-
tringido como el antes comentado, encontrdndose en este aspecto la distin-
cién mas trascendente entre ambos.

b) La declaracion debe proceder de una Administracion. Se excluirian los actos
juridicos del administrado —aunque estuviesen regulados por el Derecho admi-
nistrativo—, los dictados por érganos publicos no encuadrados en la Adminis-
tracion publica (como los emanados de las Camaras legislativas o los del Poder
Judicial) y los contratos o convenios en los cuales interviene la Administracion,
al ser éstos fruto de la libre concurrencia de varias voluntades.

c) Ademds, la declaraciéon administrativa incorporada al acto constituye el ejer-
cicio de una potestad administrativa. No habra acto administrativo sin norma
especifica que lo autorice y lo prevea. No cabe el acto administrativo al mar-
gen del ordenamiento juridico.

d) Por ultimo, como indicdbamos en relacion al concepto estricto de acto, la po-
testad administrativa ejercitada mediante el acto debe ser distinta de la potes-
tad reglamentaria.

En los Estados donde no existe un concepto preciso de acto administrativo y ni
siquiera una definicion legal del mismo>, para solventar la cuestién del acceso
de la actuacion administrativa al control de los Juzgados y Tribunales, la juris-
prudencia se ha visto obligada a construir un concepto muy amplio del acto ad-
ministrativo, aunque con el riesgo de que, en determinados casos, se puedan
producir ciertos efectos negativos para los administrados®®.

1.3. El acto administrativo en la doctrina espanola

Al margen de que un determinado Estado se vea obligado a adoptar un concepto
amplio de acto administrativo por la especial configuracion del acceso a la juris-
diccién contencioso administrativa, o tomando en cuenta el concepto estricto de
la doctrina alemana, lo cierto es que, a los efectos pretendidos en este trabajo

59 Curiosamente, frente a lo que acontece en otros ordenamientos, la LRJPAC no contiene en su amplio
articulado una definicion de lo que ha de entenderse por acto administrativo.

50 yid. R. Bocanegra Sierra, Lecciones sobre el acto administrativo, cit., pags. 42 ss.
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podemos entender por acto administrativo aquél en el cual concurran los ele-
mentos de unilateralidad en la declaracion, el caracter vinculante, la interven-
cion de la Administracion publica en base al Derecho publico —Derecho
administrativo—y la produccién de efectos juridicos.

En la doctrina espafiola encontramos un primer grupo de autores para quienes
el acto administrativo esta constituido por la resolucion unilateral, con eficacia
vinculante, de un caso concreto dictada por un sujeto cuando gestiona activida-
des y servicios administrativos puiblicos®!. Al ser una resoluciéon con eficacia
vinculante se limita el concepto de acto administrativo a las decisiones adminis-
trativas que resuelven con caracter vinculante para sus destinatarios. Por ejem-
plo, si el acto establece una obligacion (como sucede con un acto sancionador),
éste se impone a su destinatario, que queda, en principio, sometido a su cum-
plimiento%2. El acto es unilateral, a diferencia del negocio juridico, no nace de la
concurrencia de dos o mds voluntades. Supone la aplicacion del Derecho a un
caso concreto por un sujeto con competencia para fijar unilateralmente la con-
secuencia juridica que una norma establece para una situacién de hecho que se
subsume en el supuesto de aquella. Por ultimo, la resolucion procede de un “su-
jeto que gestiona actividades y servicios administrativos puiblicos”. En nuestro
Derecho, segtin un concepto subjetivo u organico de Administracién extraido
del articulo 1.2 LJCA, en principio, serian tales sujetos los érganos de la Admi-
nistracion del Estado, de las Comunidades Auténomas y de las entidades locales,
asi como las entidades de Derecho publico vinculadas a todas ellas.

A tenor de un concepto mas profundo, el acto administrativo consiste en una
declaracion unilateral (es unilateral en relacion al origen de la relacién juridica)
de conocimiento, juicio o voluntad, emanada de una entidad administrativa
(salvo cuando lo hacen por su dependencia de una Entidad de Derecho publico,
los particulares no pueden dictar actos administrativos) actuando en su faceta de
Derecho publico (quedan fuera los producidos en el campo privado, aunque de-
ntro de la actividad privada deben distinguirse actos sometidos al Derecho pu-
blico de los que pertenecen claramente al terreno privado), bien tendente a
constatar hechos, emitir opiniones (actividad de simple comprobacién declarati-

1 En esta linea, vid. A. Gallego Anabitarte y A. Menéndez Rexach, Acto y procedimiento administrativo,
Marcial Pons, Madrid, 2001, pags. 45 ss.

52 Esta eficacia vinculante deriva de la condicion de sujeto que ejerce poder publico que se atribuye a la

Administracién publica, unida tradicionalmente al principio de ejecutividad de los actos administrativos
sin necesidad de acudir a los tribunales para ello (infra).
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va o emision de juicios) o crear, modificar o extinguir relaciones juridicas (son
entonces actos constitutivos), entre los administrados, o con la Administracién
(cada dia la Administracion, mediante actos administrativos, crea mads relaciones
juridicas entre los administrados, manteniéndose fuera del vinculo, superdndose
la teoria de aquellos que mantienen la necesidad de que la relacion se instaure
con la Administracion), bien con simples efectos dentro de la propia esfera ad-
ministrativa (se niega valor a la teoria de aquellos que opinan que s6lo conside-
ran actos administrativos a los externos)”63,

Por ultimo, nos encontramos en la doctrina con un concepto mds funcional de
acto administrativo, donde lo importante a la hora de definirlo es la producciéon
de efectos juridicos, la creaciéon de consecuencias juridicas o, lo que es lo mismo,
la identificacion de una resolucién administrativa. Y ello con independencia de
que se le denomine o no declaracion de voluntad y sea cual sea su manifestacion
externa®?.

A la vista de estas consideraciones, podriamos cerrar la exposicion del presente
apartado con un concepto general y claro de acto administrativo, que podria re-
sultar valido en general en nuestro entorno y a los efectos de este trabajo, en-
tendiendo por tal la declaracion de voluntad emitida por una autoridad juridico-
administrativa, que crea unilateralmente e impone consecuencias juridicas a un

63 Vid. J. A. Garcia-Trevijano Fos, Los actos administrativos, 2* ed., Civitas, Madrid, 1991, pags. 96 ss. Para
este autor, son cuatro los caracteres que deben ostentar los actos administrativos: a) presuncion de legi-
timidad: el acto administrativo, ex lege, se presume legitimo. Esta presuncion no tiene un alcance ilimita-
do, pues se condiciona a la propia existencia del acto y a la no nulidad de pleno derecho del mismo. Una
cuestion derivada de esta presuncion es la del valor del acto administrativo documentado, es decir, del
“documento publico”, entendiendo ahora por tal exclusivamente el emanado de 6rganos de una entidad
de Derecho publico; b) ejecutoriedad y ejecutividad: la ejecutoriedad significa la posibilidad de actuar,
aun en contra de la voluntad de los administrados, en aquellos casos en que los actos impongan obliga-
ciones, restricciones o limitaciones, sin necesidad de una previa declaracion judicial. La ejecutividad, por
el contrario, es predicable en relacién a cualquier acto, de gravamen o no, y significa eficacia general. Para
ser ejecutorio un acto debe ser ejecutivo (pero no todo acto ejecutivo tendra por que ser ejecutorio), pues
la ejecutividad dota al acto de la fuerza de “cosa decidida”; ¢) tipicidad: en Derecho administrativo todos
los actos son tipicos y la Administraciéon no puede, ni siquiera cuando su poder es ampliamente discre-
cional, utilizar los actos que no se encuentren admitidos en las categorias previstas por las normas. En es-
te sentido, el acto debe encontrarse incluido en los esquemas y categorias admitidos previamente y, por
otra parte, no debe ser arbitrario ni en la forma ni en el contenido y; d) obligatoriedad: esta nota no es
idéntica a los conceptos de ejecutoriedad y ejecutividad ya que por obligatoriedad se entiende la necesi-
dad de acatamiento de los efectos juridicos que se generan a consecuencia del propio acto, y que afecta
tanto a los terceros como a la propia Administracion.

64 Tal definicion la encontramos en J. Barcelona Llop, quien parte del concepto de acto administrativo
adoptado por autores herederos de Fernandez de Velasco —J. M. Boquera Oliver, J. L. Villar Palasi, R. Pa-
rada o A. Gallego Anabitarte— (Ejecutividad, ejecutoriedad y ejecucion forzosa de los actos administrativos,
Servicio de Publicaciones de la Universidad de Cantabria, Santander, 1995, pags. 35 ss.).
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sujeto por presumirse iuris tantum su legalidad, esto es, su conformidad al orde-
namiento juridico.

2. La potestad de la Administracion para ejecutar sus actos: un primer
argumento para su eficacia extraterritorial

El hecho de que la Administracion pueda ejecutar por si los actos por ella dicta-
dos entendemos que tiene gran trascendencia en cuanto a la posible eficacia ex-
traterritorial de los mismos. Tal posibilidad es algo que acontece en la casi
totalidad de los ordenamientos préximos al nuestro, estando en todo caso some-
tida la actuaciéon administrativa al control de los 6rganos jurisdiccionales, lo
cual, en principio, debe conceder las garantias suficientes para poder predicar la
confianza en las resoluciones administrativas sancionadoras. Esto nos lleva a de-
tenernos ahora en los conceptos ejecituvidad y ejecutoriedad y su significacion
en el entorno comparado.

2.1. Ejecutividad y ejecutoriedad del acto administrativo en Derecho
comparado

Los conceptos de ejecutividad y ejecutoriedad, predicables de los actos admi-
nistrativos, no son conceptos sinénimos, aunque frecuentemente aparecen
confundidos. El término ejecutividad se refiere a la eficacia del acto, a su pro-
duccion de efectos juridicos, mientras que la ejecutoriedad afecta a la suscep-
tibilidad de ejecucion forzosa de los actos sin necesidad de recabar apoyo de
tipo alguno®. En este sentido el Tribunal Supremo ya se hacia eco de la refe-

65 Asi, a la ejecutoriedad se refiere el articulo 94 LRJPAC (“Los actos de las Administraciones Publicas su-
jetos al Derecho Administrativo serdn inmediatamente ejecutivos, salvo lo previsto en los articulos 111 y
138, y en aquellos casos en que una disposicion establezca lo contrario o necesiten aprobacién o autori-
zacién superior”), mientras que a la ejecutividad hace referencia el articulo 56 de la misma norma (“Los
actos de las Administraciones Publicas sujetos a Derecho Administrativo serdn ejecutivos con arreglo a lo
dispuesto en esta Ley”).

En nuestro ordenamiento constituye un principio general que la Administracién se encuentra facultada
para llevar a cabo la ejecucion de los actos firmes por ella dictados en el ejercicio del poder publico, y ello
salvo supuestos excepcionales (articulo 95 LRJPAC). Asi, por ejemplo, en relacion a los desahucios ad-
ministrativos, si no se produce el abandono de la vivienda por parte del ocupante de forma voluntaria, se
llevara a cabo el lanzamiento, el cual sera ejecutado por la Administraciéon por sus propios medios, bas-
tando la orden escrita del Presidente de la Corporacion. A tal efecto los agentes del Ayuntamiento notifi-
caran la orden a los ocupantes y, si éstos se resisten, se utilizard la compulsion directa sobre las personas.
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rida distincion entre ambos conceptos en su ya lejana sentencia de 2 de abril
de 1968, donde indicaba que:

“Es sobradamente conocido que el denominado privilegio de ejecutividad -
término mas correcto que el de ejecutoriedad que alude preferentemente a la
ejecucion forzosa o accion de oficio— o de la decisién ejecutiva es predicable de
todo acto administrativo”69.

A la ejecutividad y ejecutoriedad se refieren determinados articulos de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las Administraciones Pu-
blicas y del Procedimiento Administrativo Comun, aunque confundiendo ambos
términos en mds de una ocasion. En el concreto ambito sancionador el articulo
138.3, refiriéndose a la ejecutoriedad, establece que la resolucién que ponga fin
al procedimiento “sera ejecutiva cuando ponga fin a la via administrativa”.
También se refiere a tal institucion el articulo 21 RPS al establecer que “las reso-
luciones que pongan fin a la via administrativa serdan inmediatamente ejecutivas

(..)"67.

J. A. Garcia-Trevijano Fos, en relacion a la ejecutoriedad del acto administrativo
manifiesta: a) que debe tratarse de un acto ejecutorio, caracteristica propia de
los actos que, siendo negociales, imponen obligaciones o limitaciones a los ad-
ministrados; b) que constituye un privilegio amparado en el principio de que la
Administracion tiene por mision cuidar del cumplimiento de las normas, encon-
trandose la ejecutoriedad insita en dicha competencia; ¢) que se requiere la fir-
meza del acto, en cuyo caso, no habia duda sobre su ejecutoriedad y; d) que solo
es ejecutorio el acto sometido al Derecho administrativo, no los actos de la Ad-
ministracién sometidos al Derecho privado®®.

Pues bien, para que los agentes puedan entrar en el domicilio del ejecutado para proceder al lanzamiento,
la STC 22/1984, de 27 de febrero de 1984 —-BOE num. 59, de 9 de marzo de 1984— declaro la necesidad de
exigir previamente una autorizacion judicial, y ello en aplicacion del articulo 18.3 CE. También se dispo-
ne tal exigencia, cuando ello sea necesario, en el procedimiento de apremio (articulo 130 de la Ley Gene-
ral Tributaria [Ley 58/2003, de 17 de diciembre —-BOE nim.302, de 18 de diciembre de 2003-]), siendo
competencia de los Juzgados de lo contencioso-administrativo del domicilio donde radique el inmueble
afectado el autorizar la entrada en estos casos (articulo 14.1 LJCA).

%6 Ar. 2175.

7 En el ambito administrativo, por efecto del principio de autotutela administrativa, basta que el acto
sancionador haya adquirido firmeza en via administrativa para que sea ejecutivo, aun cuando pueda
hallarse pendiente un recurso contencioso administrativo en el que no se haya acordado una medida cau-
telar de suspension de los efectos del acto sancionador (STS de 18 de noviembre de 2003 ~Ar. 8173-).

68 [ os actos administrativos, cit., pags. 372 ss.
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En la practica, la ejecutoriedad del acto administrativo —en nuestro caso el acto
sancionador consistente en la imposicion de una multa econémica— implicara
que, si el interesado no hace frente al pago de la sanciéon dentro del periodo vo-
luntario, la Administracion podra ordenar la apertura del correspondiente pro-
cedimiento ejecutivo, que constituye el cauce formal a través del cual se realiza
la actividad de ejecucion, aplicandose al mismo los principios informantes de
todo procedimiento administrativo y rigiéndose por lo dispuesto en los articulos
93 a 101 LRJPAC®®.

Ya hemos adelantado que estas especiales potestades las tiene reconocida la Ad-
ministracion, salvo alguna excepcion, en los paises de la Unién Europea en simi-
lares términos a como estan contempladas en nuestro ordenamiento. Qué duda
cabe de que el ejercicio de dicha potestad, llevado a cabo con las debidas garan-
tias, constituye un elemento que a priori facilitara de una manera clara el reco-
nocimiento mutuo de actos administrativos que impongan sanciones
pecuniarias, pues nos encontraremos ante un escenario de situaciones que se
podrdn considerar homologables y, con caracter general, al margen del ejercicio
de potestades que se pudieran considerar exorbitantes.

2.1.1. La potestad ejecutiva

Como no podia ser de otra manera, nuestro ordenamiento no es el unico que
predica la eficacia ejecutiva del acto administrativo, ya que también en los orde-
namientos proximos (con independencia de su grado de aplicacion, desarrollo,
modulacién, etc.) el acto administrativo viene también caracterizado por la nota

69 En realidad, de los distintos medios de ejecucion forzosa previstos en el articulo 96 LRJPAC, a noso-
tros, debido al objeto del trabajo, solo nos interesa el denominado “apremio sobre el patrimonio”, cuyo
procedimiento se regula en la LGT y, especialmente, en el Reglamento General de Recaudacién (el cual se
contenia en el Real Decreto 1684/1990, de 20 de diciembre [BOE num. 3, de 3 de enero de 1991}, hasta
que se ha publicado el nuevo Reglamento por medio del Real Decreto 939/2005, de 29 de julio [BOE
num. 210, de 2 de septiembre de 2005], el cual ha entrado en vigor el 1 de enero de 2006). A grandes
rasgos, una vez que han vencido los plazos de pago voluntario y no se ha pagado la deuda, se expide el ti-
tulo que lleva aparejada ejecucion y, en su virtud, se dicta la “providencia de apremio” que es el acto de la
Administracion en virtud del cual se despacha ejecucion contra el patrimonio del deudor, donde se orde-
na la ejecucion forzosa sobre bienes y derechos de aquél, fijando el correspondiente recargo. Se trata de
un procedimiento que va dirigido a la obtencion de liquidez suficiente para la extincion de la deuda, por
lo que la Ley prevé el embargo como tramite esencial (articulos 110 ss. RGR), regulandose detenidamente
los distintos procedimientos de enajenacion de los bienes embargados (articulos 97 ss. RGR).
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de la eficacia, existiendo una base o punto de partida inicial que se puede consi-
derar comun’0.

Asi por ejemplo, en relacion a esta cuestion en Alemania, en el § 35 OwiG se
contiene un concepto de acto administrativo que destaca el aspecto de produc-
cion de efectos juridicos inmediatos, reconociéndosele al acto una fuerza de
obligatoriedad que no obsta al establecimiento de mecanismos que garanticen la
tutela judicial del recurrente. La tradiciéon germaénica vio en el acto administrati-
vo un acto de autoridad o de imperio por el que el poder publico imponia al
ciudadano un deber o comportamiento determinado; sin embargo, ese inicial
fundamento autoritario hoy se ve superado a consecuencia del contexto consti-
tucional posterior a la segunda posguerra’l.

Por citar otro caso, en Italia el acto administrativo una vez que es dictado y se
considera perfecto produce inmediatamente efectos juridicos. De ahi se deriva
que, salvo limitadas excepciones, ni el recurso administrativo ni el jurisdiccional
conllevan de por si la suspension del acto’2.

También en Francia se encuentra plenamente vigente la regla del acto previo
eficaz. Alli se realiza una distincion entre el “privilége du préalable”, predicable
a favor de la Administracion con caracter general en relacion a los actos admi-
nistrativos (actes administratifs) —que, salvando distancias, equivaldria a nues-
tra potestad ejecutiva— y el “privilege de lexécution dofficce” o “privilege de
Pexécution forcé”, que, por el contrario, constituye una excepcion, necesitandose
la colaboracion judicial —que se corresponderia con nuestra potestad ejecutoria—
73, En Bélgica, en cambio, la Administracion goza de ambos privilegios, sin ne-

70 Sobre esta cuestion, en general, vid. S. Gonzalez-Varas Ibanez, El Derecho administrativo europeo, IAAP,
Sevilla, 2000; J. Barnés Vazquez (coord.), La justicia administrativa en Derecho comparado, Civitas, Ma-
drid, 1993 y, del mismo autor, El procedimiento administrativo en Derecho comparado, Civitas, Madrid,
1993.

"1 vid. J. Barcelona Llop, Ejecutividad,..., cit., pags. 209 ss.

72 Respecto a la ejecutividad (y ejecutoriedad) del acto administrativo en Italia, vid. E. Casetta, Manuale di
Diritto Amministrativo, 4* ed., Milan, 2002, pags. 499 ss. y P. Virga, Diritto Administrativo (2), Giuffre, Mi-
lan, 2001, pags. 97 ss.

73 Al respecto, vid. J. Rivero y J. Waline, Droit administratif, 18* ed., Dalloz, Paris, 2000, pags. 97 ss.; J. P.
Ferrier, “El procedimiento administrativo en Francia”, en El procedimiento..., cit., pags. 360 ss.; G. Vedel
y P. Delvolvé, Droit administratif, t. 1, 12* ed., PUF, Paris, 1992, pags. 232 ss. y M. Rougevin-Baville y
otros, Lecons de droit administratif, Hachette, Paris, 1990.
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cesidad de tener que recabar de un tribunal un titulo ejecutivo para ejercer el
segundo de los privilegios referidos, al cual pasamos a referirnos’*.

2.1.2. La potestad ejecutoria

Al igual que ocurre en relacién a la ejecutividad del acto, la potestad de ejecu-
cion forzosa (ejecutoriedad) se encuentra también vigente en parecidos términos
en el ordenamiento espanol y en los mas préximos.

La excepcion, como casi siempre, la encontramos en el Derecho inglés enmarca-
do dentro del sui generis sistema de common law, donde tradicionalmente no ha
existido como rama auténoma el Derecho Administrativo, entre otras razones, al
no hacerse a nuestra manera una distincién clara entre el Derecho publico y el
Derecho privado (su tratamiento tradicional ha sido en el marco conjunto del
Derecho constitucional, como una subespecie de éste)’>. Por circunstancias his-
toricas que no es ahora momento de entrar —que por cierto tienden a diluirse
cada dia mds en pro de una aproximacion al sistema continental- la Administra-
cién debe recabar el auxilio judicial para ejecutar sus propios actos.

En torno a esta cuestion indica G. Slapper que “the English legal system can no
longer be considered on its own, but has to be understood within the context of the EC
and its institutions”’%. En este sentido, la tendencia actual es la de intensificar el
proceso de aproximacion entre el Derecho administrativo inglés y el de los demas
Estados europeos, verificandose en el Reino Unido un cierto proceso de “iuspu-
blificacion” del common law, del mismo modo que en el Continente se abandona
el sentido rigido de la clasica distincion entre Derecho ptiblico y Derecho privado.
En este sentido, se podria decir que los ordenamientos de civil law tienden hacia
la privatizacién, mientras el ordenamiento inglés se iuspublifica’’.

" vid. A. Buttgenbach, Manuel de droit administratif, 3* ed., 1* parte, Larcier, Bruselas, 1966, pags. 344 ss.
3 Vid. J. Alder, General Principles of Constitucional and Administrative Law, 4* ed., Palgrave, New York, 2002.
76 English Legal System, 2003-2004, 5° ed., Cavendish, Londres, 2003, pags. 22 ss.

77 Vid. S. Gonzalez-Varas lbdfiez, El Derecho administrativo europeo, cit., pags. 301 ss. En general, sobre
las especiales caracteristicas del complejo sistema inglés, entre otros muchos, vid. S. H. Bailey y otros, On
the Modern English Legal System, 4* ed., Sweet & Maxwell, Londres, 2002; GJ. Hand, The English Legal
System, 6* ed., Radcliffe & Cross, Londres, 1977; C. Elliott y F. Quinn, English Legal System, 6* ed., Pear-
son, Londres, 2005; K. Malleson, The Legal System, Lexis Nexos, Londres, 2003; R. Huxley-Binns y J.
Martin, Unlocking the English Legal System, Hodder Arnold, Londres, 2005; D.G. Cracknell, English Legal
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Aunque posiblemente nuestro ordenamiento sea uno de los que mas amplia-
mente admita la potestad ejecutoria, es un hecho que en paises como Francia,
Alemania o Italia, también la Administracion puede ejecutar sus actos sin con-
curso judicial, siempre que aquéllos sean susceptibles de materializacién forzosa
(por ejemplo, por no haber sido suspendida, administrativa o judicialmente, su
ejecutoriedad). En éstos se platean las mismas cuestiones en relacién a la ejecu-
cion forzosa de los actos administrativos. Asi, por ejemplo, respecto al trata-
miento de las condiciones bajo las cuales puede la Administracién proceder a la
ejecucion forzosa de sus propios actos, se observa una tendencia generalizada
hacia la exigencia de habilitaciones legales expresas, lo cual es de gran impor-
tancia por las garantias que conlleva si aspiramos a conseguir un sistema de re-
conocimiento mutuo de actos administrativos sancionadores. Del mismo modo
—aunque sin obviar la existencia de algunos matices—, podemos apreciar la apa-
ricion de problemas comunes y soluciones equiparables o admisibles en torno a
temas como los medios de ejecucion que proceden —y a qué tipo de actos es
aplicable unos u otros—, el establecimiento de criterios procedimentales de in-
eludible observancia o el respeto a ciertos limites impuestos por el respeto de
determinados derechos fundamentales’8.

En relacion a esta potestad ejecutoria debemos pues diferenciar entre sistemas
en los que se debe acudir a la organizacién judicial para dotar de ejecutoriedad a
los actos de la Administracién —esencialmente, paises anglosajones— y aquellos
otros en los que la ejecucion forzosa constituye un privilegio o prerrogativa de
las autoridades administrativa —como acontece en Espaia, Francia y, en general,
en el continente europeo—. Nos encontramos pues con dos maneras de llevar a
cabo la ejecucion forzosa de los actos administrativos, si bien en la practica cada
dia aparecen mas diluidas las diferencias entre ellas’®:

System, 2* ed., Old Bailey, Londres, 1998 y F. Cownie y otros, English Legal System in Context, 3* ed.,
Lexis Nexis, Londres, 2003.

78 Sobre el particular vid. J. Barcelona Llop, Ejecutividad,..., cit., pags. 273 ss., con un profundo estudio en
relacion a las distintas circunstancias que se exigen para la operatividad de la autotutela ejecutoria en
Alemania, Francia e Italia.

9 vid, J. A. Garcia-Trevijano Fos, Los actos administrativos, cit., pags. 107-108 y M. Lafuente Benaches, La
ejecucion forzosa. .., cit., pag. 23. Como hemos indicado al hilo de la ejecutividad, también en Alemania la
ejecutoriedad del acto administrativo esta reconocida, en concreto se establece en el § 35 VwVIG, salvo
que la misma sea anulada por la propia Administracién o revocada por un tribunal. La eficacia del acto
administrativo es inmediata desde su notificacion al interesado, teniendo eficacia ejecutoria, salvo que en
el mismo se establezca otra cosa. Por su parte, en la Verwaltungsvollstreckungs (VwVG) de 27 de abril de
1953 ~con ultima reforma de 17 de diciembre de 1997- se regula el procedimiento para la ejecucion de
los actos administrativos por la propia Administracion, determindndose cuestiones tan importantes como
las autoridades competentes (§ 7) o los medios de coercién utilizables (§ 13). En general, sobre la regula-
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a) Bien a través de los organos jurisdiccionales, lo cual tiene lugar en los paises
anglosajones, en los cuales, cuando la Administracién dicta un acto y su des-
tinatario lo incumple, aquélla solicita al Juez que imponga al obligado el
cumplimiento de la obligacion, siendo el Juez quien declara la validez del acto
administrativo y permite su ejecucioén. Sélo excepcionalmente la Administra-
cion puede imponer el contenido de sus decisiones a los particulares y ejecu-
tarlas sin necesidad de la cooperacién judicial.

b) Bien por la propia Administracion, lo que suele acontecer en el sistema conti-
nental. Sin embargo en éste habria que realizar a su vez una matizacién entre
dos sistemas —que en la practica cada dia se aproximan mas por el reconoci-
miento de excepciones a las reglas generales—, de los que son claros exponen-
tes el ordenamiento francés, por un lado, y, el espaiiol, por otro:

— Asi, en Francia se reconoce como regla general la necesidad de contar con la
colaboracion del Juez para la ejecucion forzosa de los actos administrativos.
En principio, la ejecucion forzosa de un acto por la Administracion sin el
auxilio del Juez constituye una via de hecho. Sin embargo la realidad muestra
que son numerosos los supuestos, y cada dia mds frecuentes, en los cuales es-
ta abierta la posibilidad de acudir a la ejecucion directa por parte de la Admi-
nistracion80.

— En Espana, salvo supuestos muy especiales (por ejemplo, el caso de los aludi-
dos desahucios administrativos), se reconoce a la Administracion con caracter
general la posibilidad de ejecutar sus propios actos sin necesidad de tener que
solicitar la colaboracion de los jueces. En nuestro sistema, cuando la Admi-
nistracion actia con autoridad o imperium, se encuentra plenamente ampara-
da por el privilegio de la autotutela ejecutoria.

En conclusion, nos encontramos con un acogimiento —aunque con algin matiz
que tiende cada dia mads a diluirse— a nivel general de los Estados miembros de

cion de la ejecucion forzosa en Alemania vid. N. Foster y S. Sule, German Legal System and Laws, cit.,
pags. 265 ss.

80 Ante la resistencia del administrado a dar cumplimiento a lo dispuesto en una decisién de la Adminis-
tracién que sea ejecutiva, tal conducta se encuentra tipificada penalmente, y la amenaza de la condena
penal incita al condenado a dar cumplimiento a lo dispuesto en el acto administrativo (articulo 610.5
Codigo Penal en vigor desde el 1 de marzo de 1994). Sin embargo, cada dia son mds frecuentes los su-
puestos en los cuales la Administracién puede ejecutar directamente sus actos, sin necesidad de contar
con la colaboracién de los jueces: asi, supuestos de actos contra personas reincidentes, de sanciones de
trafico, casos excepcionales por la urgencia, etc. (vid. G. Vedel y P. Delvolvé, Droit administratif, cit., pags.
322 ss.; A. de Laubadére, Traité de droit administratif, cit., pags. 763 ss.; G. Braibant y B. Stirn, Le droit
administratif francais, Dalloz, Paris, 1997, pags. 184 ss.

64



CAPITULO It. EL ACTO ADMINISTRATIVO CON ELEMENTO INTERNACIONAL

la Unién Europea de la potestad de autotutela ejecutoria. Ello constituye otro
factor favorecedor al establecimiento de un escenario de reconocimiento extrate-
rritorial de sanciones administrativas, dado que no estamos ante situaciones ex-
traordinarias de privilegio de la Administracion de unos Estados en detrimento
de la de otros, sino que la autotutela ejecutoria, debidamente ejercitada, se con-
sidera algo aceptable en los modernos Estados de Derecho, necesaria para que
éstos puedan cumplir sus fines y debidamente justificada, como veremos a con-
tinuacion.

Ademais, incluso contamos con soluciones para el hipotético supuesto de que en
un ordenamiento se exigiese la colaboracion judicial para la ejecucion de los ac-
tos de la Administracién, pues es una cuestion que ya se ha planteado en algtin
instrumento internacional, no siendo ello 6bice para la consecucién del escena-
rio que proponemos en relacién a los actos sancionadores.

2.2. Fundamento de las potestades ejecutiva y ejecutoria

;Por qué puede la Administracion ejecutar sus propios actos cuando el adminis-
trado no cumple con el contenido de una acto firme? ; Cuales son los fundamen-
tos dogmadticos de tales potestades que tiene la Administracién publica en
relacion a los actos administrativos de ella emanados? La respuesta a estos inter-
rogantes, que no es muy diferente en los Estados proximos, nos llevara a una
afirmacion que consideramos valida para los ordenamientos de nuestro entorno
juridico. Vamos pues a analizar a continuacién cuales han sido los argumentos
se han utilizado a tal fin.

2.2.1. Fundamentacion histérica

Un primer fundamento es de cardcter puramente histérico y se basa en el aco-
gimiento por el Estado contempordneo de una potestad cuyo origen habria que
encontrarlo en principios no escritos existentes ya en el Estado Absoluto®l. No

obstante, se fue produciendo la adaptacion de éstos a las nuevas circunstancias
habidas tras la Revolucion Francesa, donde los ciudadanos dejaron de ser subdi-

81 vid. J. Barcelona Llop, Ejecutividad..., cit., pags. 93 ss.
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tos (“sometidos”), dando lugar a un Derecho administrativo que asume el prin-
cipio de separacion de poderes, de legalidad y de garantia de los administrados82.

En este sentido el origen de este privilegio se encuentra en el hecho de que la
Administracién moderna fue sucesora de las clases privilegiadas generadas a tra-
vés de los siglos. Tras la Revolucion Francesa, los privilegios sefioriales de la so-
ciedad estamental se derrumban, y pasan a un nuevo titular: la Administraciéon
publica, que los va a actualizar dotdandoles de una justificacion constitucional
consistente en hacer creer al individuo que habia alcanzado la libertad por el
hecho de pasar de estar sometido al sefior del lugar o al monarca a estarlo a las
normas y a la Administracion®3.

Asi, inicialmente se justificaria este privilegio de la Administracién en base a una
amplia tradicion y a un uso constante mas o menos indiscutido. A la Adminis-
tracion le conviene, le resulta cémodo poder ejecutar sus actos por si misma, sin
tener que acudir al auxilio de terceros. A partir de aqui, en general, la doctrina
ha invocado varios motivos para justificar la ejecutoriedad del acto administrati-
vo, siendo punto de inicio dogmatico en Derecho comparado la argumentacion
esgrimida por U. Borsi a principios del siglo XX, para quien todo acto adminis-
trativo que consista en una manifestaciéon de imperio se ha de presumir giusto,
siendo por ello eficaz desde el punto de vista juridico y factible el imponer coac-
tivamente su contenido. Qué duda cabe de que este principio estaba todavia
muy vinculado a la antigua idea de soberania estatal y a la obligacion de los stb-
ditos de obedecer, pero sin embargo constituyé un inicio de la reflexion cientifi-
ca en torno a la cuestion8?.

2.2.2. Fundamentacién juridica y politica

Al margen de fundamentos historicos, entre los autores espafioles se suelen in-
dicar dos argumentos bésicos como justificacion de la potestad de ejecucion de
las Administraciones publicas: uno de naturaleza juridica, cual es la presuncién

82 M. S. Giannini, Premisas sociologicas e historicas del Derecho administrativo, 2% ed., Madrid, INAP, 1987,
pag. 48.

83 3. A. Garcia-Trevijano Fos, El acto administrativo, cit., pags. 370 ss.

84 Citado por A. Betancort en El acto ejecutivo. Origen y formacion de una categoria central del Derecho ad-
ministrativo, Madrid, CEC, 1992, pags. 373 ss.
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de legitimidad del acto administrativo y, otro de cardcter mds politico, como es
la consecucion de los fines publicos, la satisfaccion de los intereses generales o,
como dice A. Martinez Marin®>, el buen logro del funcionamiento de los servi-
cios publicos®®.

Sin embargo, entendemos que estos dos argumentos utilizados tradicionalmente
por la doctrina son de por si insuficientes para justificar la potestad ejecutiva o
ejecutoria de la Administracion, pues ambos dejan al margen el elemento o an-
claje institucional, que es, precisamente, donde realmente entendemos que hay
que buscar el fundamento en cuestion. Asi, en cuanto al argumento juridico se
refiere, entendemos que no se puede invocar de una manera independiente o au-
tonoma, pues también los actos de los particulares se han de presumir en prin-
cipio vilidos o legitimos (algunos de ellos son ejecutivos e incluso ejecutorios) y,
sin embargo, no tienen ni por asomo la eficacia juridica de la que gozan los ac-
tos administrativos. En cuanto al argumento politico, aunque consideramos que
sirve mejor para justificar la potestad ejecutiva o ejecutoria, tampoco es plena-
mente satisfactorio en cuanto que también a veces los particulares contribuyen
con sus actos a la consecucion de fines de interés general, sin que por el contra-
rio tengan atribuida esta especial y exorbitante potestad.

Al tener encomendada la Administracion, con cardcter primordial, la defensa de
los intereses publicos y generales, se encuentra institucionalmente configurada

85 A. Martinez Marin, El buen funcionamiento de los servicios publicos, Tecnos, Madrid, 1990, pag. 127.

86 Estos argumentos han sido confirmados como validos por la jurisprudencia; al respecto vid., entre otras,
las SSTS de 20 de marzo de 1990 (Ar. 2243), y de 8 de noviembre de 1990 (Ar. 8816). En cuanto a la
doctrina, C. Martin-Retortillo se decantaba por el aspecto politico invocando a tal efecto conceptos como
el de “bien publico” o el de las “exigencias generales de la comunidad” (Suspension de los actos adminis-
trativos por los tribunales de lo contencioso, Montecorvo, Madrid, 1963, pag. 172); A. Guaita Martorell,
desde la perspectiva politica, se ha referido a la “necesidad de satisfacer los fines generales” inherente en
el Estado moderno a la Administracion publica: los intereses publicos no son demorables y, en conse-
cuencia, los actos de la Administracion deben ser inmediatamente ejecutivos. Frente a esto, quedan en un
plano secundario los argumentos de tipo juridico (“Eficacia del acto administrativo”, RAP 25, 1958); J.
Nieves Borrego se refiere a los dos fundamentos, si bien entiende que el politico predomina dado que lo
trascendente es la necesidad de la rapida ejecucion en aras a la consecucion de los “intereses publicos”
que tiene encomendados la Administracién, para lo cual se le dota de una potestad de imperium. Desde el
punto de vista politico, pero en un segundo plano, se justificaria en la presuncion de legitimidad del acto,
derivada del correcto ejercicio de dicha potestad (EI proceso econémico-administrativo de suspension en el
Derecho espariol, IEF, Madrid, 1977, pag. 87); por ultimo, M. Lafuente Benaches senala que el fundamen-
to de la potestad se encuentra en la satisfaccién de los intereses publicos asi como en la presuncion de le-
galidad del acto, lo cual conduce hacia el principio de autotutela administrativa: “la Administracién actua
para satisfacer fines publicos y se presume que lo hace de conformidad con el ordenamiento juridico. Por
esta razon se le reconoce la facultad de imponer por si, y sin acudir a los tribunales, el cumplimiento de
los actos desatendidos por sus destinatarios” (La ejecucion forzosa de los actos administrativos por la Admi-
nistracion publica, Tecnos, Madrid, 1992, pag. 32).
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de manera diferente a como lo estan los sujetos privados. Y de esta singular po-
sicion institucional nacen precisamente las potestades ejecutiva y ejecutoria, de
las cuales, por supuesto, carece la Administraciéon cuando actaa dentro del mar-
co del Derecho privado en el mismo plano que los particulares. Algunos autores
ya habian mantenido que la llamada autotutela administrativa constituye la ex-
plicacion de la posicion institucional de la Administracion que justifica la ejecu-
tividad y ejecutoriedad de sus actos. En virtud de la misma, que debe venir
reconocida por el ordenamiento, la Administracion estd capacitada como sujeto
de derecho para tutelar por si misma sus propias situaciones juridicas, eximién-
dosele de este modo de la necesidad, comun a los demas sujetos, de recabar la
tutela judicial®?.

Entendemos que esta potestad de la Administracion se justifica de una manera
unitaria en una razén de expeditividad y de eficacia necesaria en la gestion de
los servicios y los asuntos publicos que aquélla tiene confiada. Si ésta no tuviese
por misién la defensa y consecucion del interés publico como objetivo priorita-
rio no seria necesario que el ordenamiento le habilitara para dictar actos con una
eficacia juridica distinta a la del resto de sujetos de Derecho, esto es, no haria
falta que el ordenamiento le otorgase una configuracion institucional de forma
distinta a la que es atribuida a los sujetos particulares.

Pero no podemos olvidar en este punto otra idea que consideramos muy a tener
en cuenta a los fines de nuestro andlisis y que constituye otro argumento de
gran peso en pro de la fundamentacion de las potestades que tratamos. En con-
creto nos referimos a las garantias que se establecen en torno a los actos dicta-
dos por la Administraciéon. En este sentido, la producciéon de efectos por los
actos dependera de la intensidad con que los mismos se encuentran sujetos a un
control que tiene por fin determinar si se han utilizado correctamente los cauces
previstos, control que en ultima instancia debera corresponder siempre a los 6r-
ganos jurisdiccionales®. Desde esta perspectiva, el acto administrativo puede
ser ejecutado por la propia Administraciéon porque ha sido dictado tras la trami-
tacién de unos procedimientos legalmente dispuestos, respetandose determina-
dos derechos que se consideran fundamentales y, en muchas ocasiones, incluso
convalidados por resoluciones judiciales. El acto administrativo, que se dicta

87 Vid. sobre el particular E. Garcia de Enterria y T. Ramén Fernandez Curso de Derecho administrativo, v.
I, cit., pags. 613 ss.

8 Al respecto, J. L. Requejo Pages, Jurisdiccion e independencia judicial, CEC, Madrid, 1989, pags. 131 ss.
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tras un proceso de subsuncion de situaciones facticas bajo el supuesto de hecho
de las normas, para vincular a situaciones facticas iguales (en lo que deba consi-
derarse relevante) consecuencias juridicas también iguales, es una categoria que,
por su propia estructura, garantiza adecuadamente la igualdad en la aplicaciéon
de la ley®.

Las legislaciones reguladoras del procedimiento administrativo en los Estados
democraticos y de Derecho se ocupan, cada vez con mayor rigor e intensidad, de
que se respeten suficientemente las garantias de los ciudadanos, estableciendo
determinados tramites a tales efectos: audiencia, informacién publica, alegacio-
nes, asistencia letrada, etc., con lo que se alcanza un acto administrativo auténti-
camente garantista y democratico®?. Ello, logicamente, siempre que tales
tramites legalmente previstos después se cumplan y respeten con efectividad y
no se encuentren instaurados como meros formalismos carentes en la practica
de contenido real.

2.3. La constitucionalidad de la autotutela administrativa

Enlazando con lo anterior, en la Constituciéon de 1978 nada se indica expresa-
mente sobre la autotutela administrativa, esto es, no existe un reconocimiento
constitucional de la autotutela administrativa en su articulado. Por ello, enten-
demos que es conveniente partir de como aparece configurada, desde un punto
de vista funcional, la Administracién publica en el texto constitucional. Y basi-
camente, tal configuracion la podemos deducir del contenido de su trascendente
articulo 103.1, de donde sin duda se deduce una saludable y clara imagen de un
tipo de Administracion calificable como “democratica™!.

89 A. Gallego Anabitarte y A. Menéndez Rexach, Acto y procedimiento administrativo, cit., pags. 24 ss.

% Como ejemplo de sistema escrupuloso en esta materia, las garantias en el ordenamiento sueco llegan
hasta el extremo de establecerse en el texto constitucional que ninguna autoridad publica, ni el Parlamen-
to, ni el organo decisorio de un gobierno local, podra determinar el sentido en que una autoridad publica
debe tomar su decision en un caso particular relativo al ejercicio de una autoridad publica contra un suje-
to privado o contra un gobierno local, o sobre la aplicacion de la ley (articulo 7, Capitulo 11, Constitu-
cién sueca de 1 de enero de 1975).

%1 Segun el ya aludido articulo 103.1 CE, “la Administracién Publica sirve con objetividad los intereses

generales y actua de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracién
y coordinacion con sometimiento pleno a la ley y al Derecho”.
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Asi, por un lado, se resalta como fin esencial de la Administracion el servicio
con objetividad a los intereses generales, de lo cual resulta la importancia de la
“servicialidad” en el marco de la funcion administrativa y, el condicionamiento
de tal servicialidad por la nota de la “objetividad”. De la obligacién de servir a
los intereses generales puede derivar que la Administracion pueda venir institu-
cionalmente caracterizada por la autotutela si tal potestad contribuye a la conse-
cucion de ese objetivo basico. Al respecto, cabria realizarse la siguiente pregunta:
irequiere el interés general que los actos administrativos que sean adoptados en
su defensa y servicio sean “inmediatamente eficaces”? Parece que asi acontecera
cuando exista un verdadero y auténtico interés general definido y, a su vez, de-
fendido por el acto administrativo.

Por otra parte, también se indica que la Administraciéon opera bajo el “principio
de eficacia” y, al respecto, deberfamos preguntaros si el mismo justificaria la
obligada eficacia de la autotutela. Tal principio legitima la adopcion de decisio-
nes racionalizadoras de la organizacién administrativa, pero dificilmente podra
servir de justificacion para limitar la efectividad de las garantias judiciales de los
particulares®2. El Tribunal Constitucional, en sentencia 22/1984, de 17 de febre-
ro, remarcando que no puede considerarse contraria a nuestra Constitucién la
potestad de autoejecucion de la que es titular la propia Administracion, remite
precisamente los fundamentos constitucionales de la autotutela administrativa al
principio de eficacia consagrado en el art. 103.1 CE?3. Pero ha de sefialarse que
si bien es cierto que el principio de eficacia puede justificar la constitucionalidad
de la autotutela, no puede hacerlo a costa de pasar por encima de otros valores
constitucionales que se consideran superiores, como pueden ser los derechos
fundamentales reconocidos en el articulo 24 CE.

Por lo tanto, hoy en dia las manifestaciones de la autotutela —superando los ex-
cesos de otras épocas historicas, poco o nada encomiables— se han reconducido
hacia niveles constitucionalmente admisibles. La autotutela se encuentra justifi-
cada en aquellos supuestos en los cuales la Administracion actua en funcion de
los fines que constitucionalmente tiene encomendados y para cuya satisfaccién,
precisamente, se encuentra provista de la potestad en cuestion. Desde esta pers-

92 vid. M. Sanchez Morén, “El Derecho a la tutela judicial efectiva como limite a la ejecutividad de los ac-
tos administrativos”, REDA n® 35, 1982, pags. 672 ss.

93 BOE num. 59, de 9 de marzo de 1984. Y, en el mismo sentido, SSTC 148/1993, de 29 de abril (BOE num.
127, de 28 de mayo de 1993) y 199/1998, de 13 de octubre (BOE num. 276, de 18 de noviembre de 1998).
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pectiva, y no otra, debe ser contemplada la autotutela. Con posterioridad podran
venir los correctivos, precisiones o rectificaciones de un régimen juridico que
tiene que compaginarse con el respeto a los derechos fundamentales del admi-
nistrado. S6lo debe entenderse la autotutela en el contexto social y politico
constitucional: nada tiene que ver una Administracion dotada de potestades ac-
tuante en un sistema no democratico, con una Administracion dotada de potes-
tades actuante en un sistema que si lo es. Pero, como hemos apuntado, debemos
retener la idea de que por el simple hecho de no encontrarse expresamente re-
chazada la autotutela administrativa en nuestra Constitucion no debemos dedu-
cir que el ejercicio de tal potestad se pueda ejercer de una manera absoluta, pues
frente a esta posibilidad nos encontramos con los derechos fundamentales, que
van a determinar la aparicion de correctivos en el ejercicio de esta potestad ad-
ministrativa, amparados principalmente en el derecho a la tutela judicial efectiva
enunciado en el articulo 24 CE®%.

2.4. Autotutela administrativa y jurisdiccion

Parece claro que, a tenor de lo indicado, la potestad de autotutela ejecutiva de la
Administracion no se incluye dentro de la potestad jurisdiccional stricto sensu.
Sin embargo, entendemos que tal circunstancia de por si no debe constituir im-
pedimento para predicar la posibilidad del reconocimiento extraterritorial del
acto administrativo sancionador.

Segun el articulo 117.3 CE, el ejercicio de la potestad jurisdiccional en Espana
se reserva exclusivamente al poder judicial. Asi pues, la autotutela ejecutiva de
la Administracién no conlleva el ejercicio de jurisdiccion. Pero, realmente, ;qué
constituye ejercicio de jurisdicciéon? La jurisdiccion tiene una de sus notas ca-
racteristicas en la irrecurribilidad de la decision que resulta de su ejercicio, con-
llevando la produccion de los efectos de cosa juzgada —tanto formal como
material-. Esta seria su esencia, por lo que no es suficiente decir que con la fun-
cién jurisdiccional se estd tutelando la observancia del ordenamiento juridico,
pues también ocurre ello cuando, por ejemplo, una autoridad administrativa
impone una sancién a un particular o cuando un Registrador Mercantil o de la
Propiedad procede a la calificacion de un determinado acto. En este sentido, los

9% Asi, en relacion a la compatibilidad entre la ejecutividad de los actos sancionadores y el derecho a la tu-
tela judicial efectiva, véase J. Barcelona Llop, Ejecutividad,..., cit., pags. 428 ss.
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actos administrativos no participan del mismo grado de irrevocabilidad que las
decisiones jurisdiccionales, que son a las que el ordenamiento juridico confiere
el mayor grado de irrevocabilidad, y por ello asigna la competencia para dictar-
las a los érganos pertenecientes al poder judicial, tal y como éstos vienen consti-
tucionalmente configurados®3.

En similares término, la jurisdiccion es aquella forma de aplicacién del Derecho
que se distingue de las demds precisamente por representar el “médximo grado de
irrevocabilidad” admitida en cada ordenamiento juridico. En cada sistema posi-
tivo sera distinto el dmbito de la jurisdiccion debido a que, precisamente, la ex-
tension de los sectores del ordenamiento en los que se admite el maximo de
irrevocabilidad es diferente en cada uno de ellos, siendo también dispar el cam-
po de aplicacién jurisdiccional de las normas. La jurisdiccién se encuentra pre-
sente en todo ordenamiento juridico, porque en todos existen diversos grados
de irrevocabilidad de decisiones positivamente admitida y la jurisdiccién no es
mds que la aplicacion normativa dotada del mayor de los grados posibles. Alli
donde existen grados de irrevocabilidad habra jurisdiccion®.

Sin embargo, aunque el acto administrativo no sea dictado en el marco del ejer-
cicio de la jurisdiccion, si se encuentra dotado de una serie de garantias que en
muchos casos serdn casi equiparables a las que se predican en relacién a las sen-
tencias que dictan los jueces, a quienes, en ultima instancia, estardn siempre
sometidos. Esto, como veremos, ocurrira especialmente en el ambito de los actos
administrativos sancionadores, los cuales —salvando algunas distancias— son in-
cluso adoptados en el marco de unos procedimientos administrativos que se en-
cuentran informados por unos principios garantistas muy similares a los que
rigen en los procesos judiciales penales (infra, capitulo quinto).

95 Para V. Moreno Catena la jurisdiccion esta constituida por el Poder judicial, “integrado por jueces y
magistrados, a quienes, por su independencia y sumision a la Ley y al Derecho, la soberania nacional ha
otorgado en exclusiva la potestad jurisdiccional y, en consecuencia, expresamente les ha legitimado pa-
ra la resolucién juridica, motivada, definitiva e irrevocable de los conflictos intersubjetivos y sociales,
para la proteccion de los derechos subjetivos, el control de la legalidad y la complementacién del orde-
namiento juridico” (V. Moreno Catena y otros, Introduccion al Derecho procesal, 3* ed., Colex, Madrid,
2000, pags. 29 ss.). Para J. Guasp y P. Aragoneses al fijar el concepto de jurisdiccion conviene superar
acepciones parciales y referirse a una idea mas amplia, la idea de funcion, en virtud de la cual la juris-
diccién, o administracién de justicia en sentido estricto, se define como “la funcién especifica estatal
por la cual el poder publico satisface pretensiones” (Derecho Procesal Civil, t. 1, 6* ed., Thomson-Civitas,
2003, pag. 91).

% Vid. J. L. Requejo Pagés, Jurisdiccion e independencia judicial, cit., pag. 90.

72




CAPITULO II. EL ACTO ADMINISTRATIVO CON ELEMENTO INTERNACIONAL

2.5. Autotutela administrativa y potestad jurisdiccional

:Responden la autotutela administrativa y la ejecucion judicial a idénticos prin-
cipios funcionales?, ;se puede hablar de transposicion de los principios que ri-
gen en la ejecucion judicial a la potestad de autotutela administrativa?, ;se ha
construido esta ultima a imagen y semejanza de la primera?

En Derecho comparado A. Merkl estimaba también que entre ambas funciones
no existen realmente discrepancias conceptuales de caracter esencial, sino que
las mismas se reducen tunicamente a la diferencia de los 6rganos que actuan
(administrativos o judiciales), no existiendo diferencias conceptuales esenciales
en lo que se refiere a las condiciones, a los objetos y a los medios de la ejecucion
forzosa®’. También para algunos autores cldsicos entre la funciéon administrativa,
que da lugar a actos, y la funcion jurisdiccional, que da lugar a sentencias, la
unica diferencia esencial que existe es la organica o formal, constituyendo su ba-
se el hecho de que a través de ambas funciones lo que se hace es ejecutar o apli-
car la ley. En ambos casos se tutela la observancia del ordenamiento juridico®8.
A lo largo del proceso historico de decantacion del concepto de acto administra-

7 Para A. Merkl, en principio, la nota diferencial esencial que permite una separacién de ambos ambitos
de la ejecucion es unicamente la organica. Asi, en la justicia domina la absoluta coordinacion de los 6rga-
nos y, sin embargo, en la Administracién, junto a la coordinacién, existe también subordinacién. Sin em-
bargo, indica que “si los 6rganos de la administracion son dependientes, es natural que tienen que existir
organos de los cuales dependan, sin que éstos, a su vez, vuelvan a depender de otros 6rganos administra-
tivos. Tienen que ofrecerse 6rganos de la administracion que no sean dependientes de otros 6rganos eje-
cutivos, sino que, desde el punto de vista de la ejecucion, aparezcan como relativamente independientes.
Y deben existir funciones de la administraciéon que no estén condicionadas, a su vez, por funciones de la
administracion; en primer lugar, las instrucciones originarias y, en general, los actos de los 6rganos ad-
ministrativos supremos. En cierto dominio fronterizo de la administracion nos encontramos, por lo tanto, con
la misma independencia de los 6rganos y de las funciones que en toda la justicia” (la cursiva es nuestra). En
estas circunstancias concluye el citado autor preguntandose si “la justicia y la administracién no podrian
convertirse en objeto de una teoria indiferenciada de lo ejecutivo” (Teoria general del Derecho administra-
tivo, Comares, Granada, 2004, pags. 49 ss.). El italiano S. Cassese también afirma que el paralelismo entre
ambas ejecuciones es bastante alto, aunque matiza minimas diferencias (I beni pubblici. Circolazione e tu-
tela, Giuffré, Milan, 1969, pag. 340).

%8 R Carré de Malberg, Contribution d la theorie de I'Etat, CNRS, Paris, 1985 ~ed. facsimilar de 1920-1922-,
t. 1, pag. 749. Para ¢l, ambas funciones se engloban en la denominada “teoria de la identidad funcional”.
En parecidos términos, el Juez B. N. Cardozo pone de manifiesto que en todas partes se nota una crecien-
te tendencia a subrayar la analogia entre la funcion del juez y la del legislador, poniendo como ejemplo de
la misma a F. Gény (Méthode d’interprétation et sources en droit privé positif, vol. 11, pag. 77) para quien, a
priori, el proceso de investigacion que se impone al juez para encontrar el Derecho, es muy analogo al
que incumbe al legislador mismo: “con excepcion de la circunstancia, ciertamente no despreciable, aun-
que de importancia secundaria, de que el proceso es puesto en movimiento por alguna situacién concreta,
para adaptar el Derecho a esa situacién, las consideraciones que deben guiarlo son, con respecto al fin de-
finitivo a alcanzar, exactamente de la misma naturaleza que las que deben dominar en la accion legislativa
misma, puesto que es una cuestiéon de satisfacer, en cada caso, lo mejor posible, la justicia y la utilidad
social mediante una norma apropiada” (vid. B. N. Cardozo, La naturaleza de la funcién jurisdiccional, Co-
mares, Granada, 2004, pags. 61 ss.).
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tivo, una de las mds influyentes caracterizaciones fue la que lo equiparé sustan-
cialmente a la sentencia judicial. Sobre tal aspecto, O. Mayer mantiene que la
justicia y la Administracién, en cuanto ramas del poder ejecutivo, no hacen sino
ejecutar la ley, constituyendo el acto administrativo un paralelismo respecto a la
sentencia judicial, especialmente en relacion a los actos administrativos de con-
tenido juridicamente regulado y dictados conforme al modelo de la sentencia%.

En nuestro sistema también se defiende que la unica diferencia relevante entre el
acto administrativo y el acto judicial es que, en el ultimo, el érgano queda al
margen de la relacion impuesta (la sentencia no afecta directamente al tribunal
que, a estos efectos no se considera “parte interesada”), mientras que en el pri-
mero, la Administracion es sujeto de la relacion que ella misma crea (el acto
administrativo si afecta a la Administracion). Por lo demads, el mecanismo de la
sentencia y el del acto es idéntico: en ambos casos se decide a la vista de la ley y
en atencion a unos hechos concretos90,

Sin embargo, otros centran la distincion entre la funcién jurisdiccional y la ad-
ministrativa en el hecho de la existencia, en el primer caso y la ausencia en el
segundo, de una pretension que constituya el objeto de cada una de aquellas ac-
tividades. La funcién jurisdiccional esta basada en la dualidad fundamental de
personas que piden y personas que conceden, se mueve siempre en torno al
problema de una pretension; la funcién administrativa no exige, conceptual-
mente, para su desarrollo, este impulso exterior, sino que puede obtener la rea-
lizacion de sus fines mediante una conducta espontinea de sus 6rganos a
quienes estd encomendada. Asi, mientras la Jurisdiccion es funcion estatal de sa-
tisfaccion de pretensiones, la Administracion es funcién estatal de cumplimiento
de los fines de interés generall0l,

% Esto es, segiin el modelo de hechos/fundamentos juridicos/fallo. Vid. O. Mayer, Derecho administrativo
aleman, Depalma, Buenos Aires, 1982, t. I, pag. 73.

100 R. Fernandez de Velasco, El acto administrativo —Exposicion doctrinal y estudio del Derecho espaiol—, ed.
Rev. Der. Priv., Madrid, 1929, pags. 148 ss. Como acertadamente nos indica J. Gonzilez Pérez, la posi-
cion de la Administracion en el procedimiento administrativo es muy distinta a la que adopta en el proce-
so en general. En éste aparece como parte procesal frente a otra parte procesal, sujeta a la decision de otro
sujeto que decide la litis, mientras que en el procedimiento administrativo es el sujeto que decide. Podra
ser parte en la relacion juridico-material, pero en el ejercicio de sus prerrogativas, en el ejercicio de la po-
testad que le reconoce el ordenamiento juridico de dictar decisiones obligatorias y ejecutivas para la reali-
zacion de su)s fines, la Administracién serd el sujeto que decide (Manual de procedimiento administrativo,
cit. pag. 109).

101 J. Guasp y P. Aragoneses, Derecho procesal civil..., cit., pags. 93 ss.
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Podemos afirmar que, en general, y desde un punto de vista de su ejecutabilidad,
existen puntos de coincidencia entre los actos administrativos.y las sentencias,
pero tampoco podemos pretender convencer a nadie de la posibilidad de una
equiparacion total entre ambos conceptos, eso queda lejos de nuestra intencién
y nos llevaria a eternas discusiones. Asi, a grandes rasgos, podemos destacar los
siguientes caracteres predicables de ambas figuras:

1°. Existe un cierto paralelismo funcional. En la ejecucion procesal es elemento
clave el “titulo de ejecucion” (nulla executio sine titulo), el cual tiene un caracter
obligacional, y por ello conduce a la ejecucion. Es el presupuesto de la ejecucion,
confluyendo en él dos aspectos esenciales: el documento en si y la obligacién o
deber documentado. En relacién a la procedencia u origen del titulo de ejecu-
cién, dos son las posibilidades:

a) Que tenga su origen en el dmbito jurisdiccional: sentencias firmes de conde-
na, salvo que quepa la ejecucion provisional. Asimismo se incluirian aqui las
tasaciones de costas.

b) Otros titulos de naturaleza no jurisdiccional a los que sin embargo la ley con-
cede fuerza ejecutiva (laudos arbitrales, transacciones judiciales, hipoteca
inmobiliaria...).

En la autotutela administrativa también se requiere necesariamente un titulo,
que vendra constituido por el propio acto administrativo conteniendo claramen-
te la obligacion que debe cumplir su destinatario, debidamente formalizado y
notificado, el cual, si no es debidamente cumplido por su destinatario, legitima-
ra a la Administracién para el empleo de los medios de ejecucion forzosa pues-
tos a su disposicion.

Segtin vemos, con un claro paralelismo, tanto una ejecucién como otra parten
del incumplimiento de una obligacion documentada en un titulo de ejecucion,
si bien cabe decir que la naturaleza juridica de uno y otro titulo es, evidente-
mente, diferente. Ademads, en relacion a los actos administrativos sancionadores
(articulo 21 RPS), se exige que el acto sea firmel92,

102 Circunstancia ésta que también concurria con cardcter general en relacion a la ejecucion civil hasta la
vigente LEC con relacion a la sentencias Sin embargo, con la actual LEC se establecié como gran novedad
la posibilidad general de ejecutar, provisionalmente, las sentencias no firmes, sin necesidad siquiera de
presentar aval o garantia alguna —con opiniones encontradas en la doctrina— (articulos 526 a 537 LEC).
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2°. En cuanto a la iniciativa en la ejecucion, la ejecucion procesal civil debe ser
instada por la parte que tenga interés en ello, rigiendo por lo tanto el principio
de justicia rogada ya que la solicitud de ejecucion se materializa a través de una
auténtica acciénl®3. Sin embargo, la ejecucion forzosa administrativa, al igual
que ocurre en la jurisdiccion penal, corresponde integramente al 6rgano ejecu-
tor, quién serd el tinico legitimado en defensa de la legalidad y del interés gene-
ral, actuando en todo caso de oficio ante la negativa del destinatario del acto a
su cumplimiento voluntario.

3°. En relacion a las formas de ejecucion, en la LEC, la ejecucién personal se
contempla como algo secundario, siendo lo habitual la ejecuciéon dineraria,
destacando la via de apremio sobre el patrimonio del condenadol®*. La legis-
lacion administrativa, sin embargo, admite con normalidad entre sus medios
de ejecucion forzosa un procedimiento de ejecucion personal en relacion con
los actos personalisimos de no hacer o de soportar respecto de los que se con-
templa la posibilidad de acudir a la llamada compulsion sobre las personas.
De todos modos, es generalizada la ejecucion sobre el patrimonio del admi-
nistrado, sobre todo en los supuestos como los que son objeto del presente
trabajo —ejecucion de multas pecuniarias—, donde otros tipos de ejecuciones
carecen de interés.

4°. Por ultimo, en cuanto a sus fines, la ejecucion procesal civil pretende la tute-
la de los derechos de los particulares, mientras que la ejecucion forzosa adminis-
trativa sirve a los intereses de la colectividad, reponiendo el orden juridico
vulnerado por el incumplimiento por parte de una persona de un deber juridico
publico que afecta al interés general (asimilandose en este sentido a la jurisdic-
cién penal).

Por lo tanto, a efectos de una mera comparacion, apreciamos que existen impor-
tantes aspectos comunes entre ambas ejecuciones, lo cual constituye un elemen-
to mas de apoyo inicial a la pretension de extraterritorialidad de un acto al
modo de como lo es la sentencia judicial, maxime si dicha identidad es incluso

103 M4s aun en nuestro caso tras la entrada en vigor de la nueva LEC en el afio 2000, dado que ahora con
cardcter general se requiere que la ejecucion se inste a través de demanda. Asi, segun su articulo 549, “so6-
lo se despachara ejecucion a peticion de parte, en forma de demanda (...)".

104 £ relacion a la ejecucion no dineraria, véanse articulos 699 a 720 LEC, contemplandose en los mis-

mos la ejecucion por deberes de entregar cosas, por obligaciones de hacer y no hacer y en relacion a la li-
quidacion de darios y perjuicios, frutos y rentas y la rendicion de cuentas.
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superior en relacion a las sentencias penales, dada la similar naturaleza de la que
gozan las resoluciones administrativas sancionadoras, con aplicacion de simila-
res principios. Como veremos este ultimo aspecto tiene gran trascendencia en
aras a la consecucion de un espacio europeo de libre circulacion de sanciones
administrativas.
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| Capitulo III
LA INTERNACIONALIZACION DEL ACTO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

1. La potestad sancionadora de la Administracion

Es un fendmeno caracteristico de los ordenamientos en general la atribucién a
la Administracion publica de una potestad sancionadora a través de la cual se
reprimen ciertas conductas mediante la imposicion de medidas restrictivas de
derechos ante la inobservancia de las normas, y ello con fines tanto de autopro-
teccion del orden administrativo como de tutela del orden social general. En
nuestros dias las sanciones administrativas constituyen una técnica de interven-
cion social asentada, que cuenta con el debido respaldo constitucional, y que se
extiende a casi todos los 4mbitos y sectores de la actividad humanal05.

Si bien gran parte de la doctrina justifico inicialmente la expansion de este fe-
noémeno en base a razones politicas conectadas con la defensa del orden en los
Estados totalitarios, hoy sin embargo prevalecen otro tipo de motivos, que no
son otros que los que ya se recogian en la STC 77/1983, de 3 de octubre, donde
se hacia referencia a factores como:

1051 2 atribucion de dicha potestad de una manera expresa en nuestro Estado se remonta a los origenes
del Estado constitucional, en concreto la encontramos en la Constituciéon de Cadiz de 18 de marzo de
1812, cuyo articulo 16 disponia que la potestad de hacer ejecutar las leyes residia en el Rey.
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“(...) la conveniencia de no recargar con exceso las actividades de la Ad-
ministracion de Justicia como consecuencia de ilicitos de gravedad menor,
la conveniencia de dotar de una mayor eficacia al aparato represivo en re-
lacion con este tipo de ilicitos y la conveniencia de una mayor inmediacion
de la autoridad sancionadora respecto de los hechos sancionados”109.

Asi, salvo alguna excepciéni®’| la tendencia general en los Estados democraticos
de nuestro entorno ha sido la de afianzar esta potestad de la Administracién que,
en cierta manera, ha venido a romper con el monopolio judicial en el ejercicio
del ius puniendi por parte del Estadol98. Esta expansion ha sido facilitada tam-
bién por el fenomeno de la descentralizacion del Estado: con la aparicion de en-
tes territoriales menores —por ejemplo, las Comunidades Auténomas—, estos, en
un logico afan de acaparar competencias, reclamaran para si el ejercicio de dicha
potestad sancionadora, la cual —aunque sin constituir éste su fin principal- re-
porta importantes ingresos a sus arcas. Pero también se ha producido la consoli-
dacion de la potestad sancionadora debido al necesario aumento de las
intervenciones administrativas en la vida social y econémica, con respaldo en la
defensa del Estado social, lo cual ha llevado hacia la concesion a la Administra-
cién publica de nuevos poderes sancionadores. Esto es, podria decirse que los
nuevos fenomenos derivados de la internacionalizacion de la vida, han supuesto
un nuevo impulso en el desarrollo del panorama sancionador!%°.

Reconocida pues esta potestad a la Administraciéon con un cardcter muy general
en nuestro entorno, habiendo quedado obsoleto el debate en torno a la justifica-
cién de la misma, hoy se debe poner el énfasis en la consecucion de un proce-
dimiento sancionador a través del cual ejercer dicha potestad con las garantias
suficientes. La imposicion de una sancion dictada en un adecuado marco juridi-
co de garantias serd el primer, y a su vez fundamental paso, para poder plantear

106 BOE num. 266, de 7 de noviembre de 1983.

107 Significadamente, el caso especial del Reino Unido donde, a pesar de la aproximacién experimentada
en los ultimos anos en ciertos aspectos del régimen administrativo y del establecimiento de determinados
procedimientos administrativos sancionadores en materia econémica (infra), los principios del common
law residencian en el juez penal ordinario la facultad represora del Estado.

108 para un panorama general sobre la atribucion de la potestad sancionadora a la Administracion en De-
recho comparado, vid. R. Fernandez Montalvo, “Derecho administrativo sancionador”, Cuadernos de De-
recho Judicial, CGPJ, Madrid, 1994, pags. 13 ss.

109 yease al respecto, F. J. Garcia Gil, Suma de las infracciones y sanciones administrativas, Aranzadi, Ma-
drid, 2000, pag. 27.
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con un minimo de posibilidades de éxito la extraterritorialidad del acto sancio-
nador. A esta cuestion vamos a dedicar las siguientes lineas.

2. Procedimiento administrativo y extraterritorialidad del acto
sancionador

Si estamos tratando sobre el acto administrativo sancionador, serd necesario
analizar las condiciones en que se produce su nacimiento para poder determinar
que nos encontramos ante un auténtico y valido acto nacido con vocacién inclu-
so de producir efectos en el extranjero. El grado de confianza entre los Estados a
la hora de fundamentar el reconocimiento mutuo de las sanciones impuestas en
unos y otros dependerd en gran medida de la existencia en los mismos de unos
procedimientos con las garantias suficientes que aseguren la validez del acto a
tales efectos, y ello solo se lograra mediante el respeto efectivo de unos princi-
pios compartidos, los cuales deben ser considerados como minimos.

2.1. Marco general del procedimiento administrativo
2.1.1. Actuacion administrativa y procedimiento

Las nuevas concepciones sobre las funciones del Estado han dado lugar a lo
que se conoce como el “Estado social de Derecho”, lo que supone la atribucién
a la Administracion de importantes potestades con el fin de que ésta pueda lle-
var a cabo todas aquellas prestaciones que demandan las exigencias sociales. El
abstencionismo propio del Estado liberal ha dado paso a un Estado con fuertes
poderes de intervencion. En este sentido, la funcién del Derecho administrativo
no va a ser sélo la de constituir una garantia frente a la actuacion de la Admi-
nistracién, sino que también va a convertirse en una garantia de que la Admi-
nistracion cumple con los fines de defensa del interés publico que tiene
constitucionalmente encomendados. Asi, la garantia formal de la actuacién ad-
ministrativa es una garantia que se establece a favor de los particulares, pero
también para la propia consecucion de los intereses publicos, a lo cual esta lla-
mada la Administracién!19.

110 vig. al respecto M. Beladiez Rojo, Validez y eficacia..., cit., pags. 106 ss.
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Asi pues, el procedimiento administrativo no sélo constituira el cauce a través
del cual se evitar4 la indebida discrecionalidad de la Administracién, sino que se
convertira en la garantia de fiscalizacion y control para la defensa del interés ge-
nerallll. En este sentido, el procedimiento administrativo si bien constituye una
garantia de los derechos de los administrados, no agota en ello su funcién, que
es, también y muy principalmente, la de asegurar la pronta y eficaz satisfaccion
del interés general mediante la adopcién de las medidas y decisiones necesarias
por los 6rganos de la Administracién, intérpretes de ese interés y, al propio
tiempo, parte del procedimiento y drbitros del mismo'12.

En definitiva, que la Administracion se encuentre obligada a adoptar sus deci-
siones siguiendo un determinado procedimiento como garantia de validez de
su actuacién constituye en nuestro Estado una auténtica exigencia, ex articulo
105.3 CE, indispensable para poder considerar valida la actuacion. Esta exi-
gencia en un Estado de Derecho tiene tal importancia que lleva a considerar la
obligacion de sometimiento al correspondiente procedimiento como requisito
minimo y sine qua non de toda actuacién administrativa, y cuyo incumplimiento
puede dar lugar a la ineficacia de la misma.

2.1.2. El procedimiento administrativo en Derecho comparado

Como hemos dejado apuntado, esta actuacion administrativa reglada y formali-
zada a través del seguimiento de los procedimientos existentes podemos consi-
derarla generalizada en los Estados integrantes de la Unién Europea, no siendo
algo que quepa predicar s6lo de nuestro ordenamientol!3. Esto es asi aun te-
niendo en cuenta las diferencias que se presentan entre los Derechos administra-

111 Como acertadamente pone de manifiesto M. P. Chiti, el procedimiento administrativo se presenta co-
mo el lugar de definicion de la discrecionalidad administrativa y, al mismo tiempo, como instrumento pa-
ra la resolucién anticipada de las controversias, con marcado cardcter participativo y de garantia para los
interesados (Derecho administrativo europeo, cit., pag. 239).

U2 yid E. Garcia de Enterria y T. Ramon Ferndndez, Curso de Derecho administrativo, v. 11, cit., pag. 413.
Para J. Gonzalez Pérez, siguiendo a la jurisprudencia del TS y del TC, el procedimiento administrativo se-
ra el procedimiento de la funcién administrativa, el iter procedimental que ha de seguirse para la realiza-
cién de la actividad juridica de la Administracion, el cauce formal por el que debe discurrir la voluntad
administrativa (Manual de procedimiento administrativo, Civitas, 2000, pag. 74).

113 Asi, por ejemplo, y por citar sélo algun caso concreto, en Italia el procedimiento administrativo se re-
gula detalladamente en la Ley 241/1990, de 7 de agosto (para un estudio del mismo, vid. E. Casetta, Ma-
nuale di Diritto Administrativo, cit., pags. 347 ss.; M. S. Giannini, Diritto Administrativo, v. 11, 3* ed.,
Giuffré, Milan, 1993, p4gs. 219 ss. y G. Corso, “El procedimiento administrativo en Italia”, en El procedi-
miento..., cit. pags. 480 ss.).
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tivos propios de la orbita francesa y los Derechos administrativos de raiz germa-
nica, al margen de la propia peculiaridad del Derecho inglés integrado en el sis-
tema de common law.

En relacion a esto ultimo, no existe en el Reino Unido un c6digo sistematico de
Derecho administrativo, una regulacién del procedimiento administrativo com-
parable, por ejemplo (y para no apartarnos de familia juridica), a la existente en
los Estados Unidos de América con la Administrative Procedure Act 1946. Sin
embargo, el poder de los tribunales para controlar la legalidad de las decisiones
adoptadas por los entes publicos en el ejercicio de sus facultades legales consti-
tuye desde 1977 parte de la jurisdiccion inherente a la Queen’s Bench de la High
Court of Justice. Esta ha dado por sentado que los poderes ptiblicos en general, al
igual que los judiciales, se ejerceran de acuerdo a ciertas reglas consideradas de
justicia natural (natural justice): asi, el derecho de audiencia (audi alteram parte)
o la obligacion de imparcialidad (nemo iudex in sua causa), reglas que, caso de
no ser observadas podrd dar lugar a la invalidacion de la decisién, si la misma
resulta impugnadall®.

Pero, ademads, se constata en Europa una diferencia entre dos modelos de pro-
cedimiento. Un primer modelo (con origen en la Ley austriaca de 1925, y se-
guido por el modelo giustiziale italiano) donde la Administraciéon ejercita el
poder conferido bajo el control externo de los interesados; pero no se favorece
la participacion de éstos, aunque se aseguran eficaces formas de proteccion para
garantizar la legalidad de la actuacion. El segundo (originado por la citada Ley
de Procedimiento Administrativo de Estados Unidos de 1946), destaca por el
particular relieve que se concede a las formas participativas y a la manifestacion
de los intereses en el curso del procedimiento. Sin embargo, la mayoria de los
sistemas en Europa presentan un cardcter mixto, primando cuestiones como la
informacion al interesado sobre el inicio del procedimiento, su participaciéon por
medio de una informacién constante, la posibilidad de presentar documentos, el
derecho de audiencia, etc.115.

114 vid. al respecto A. Boile, “Derecho y procedimientos administrativos en Inglaterra”, en El procedimien-
to..., cit. pags. 449 ss.; S. Gonzilez-Varas Ibanez, El Derecho administrativo europeo, cit., pags, 293 ss. y,
con caricter general, H. B. Jacobini, An introduction to Comparative Administrative Law, Oceana Publica-
tions, New York-Londres-Roma, 1991.

115 yid, M. P. Chiti, Derecho Administrativo Europeo, cit., pag. 259.
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Se puede incluso mantener que en la actualidad se viene produciendo en la
Union Europea una intensa interaccion “horizontal” entre los diferentes Dere-
chos administrativos nacionales, y ello teniendo en cuenta que la acciéon comu-
nitaria tiende a hacer homogéneas las condiciones juridicas y de vida para los
sujetos —publicos y privados— que sobre ella operan. En este sentido se ha pro-
ducido una notable evolucién en el Derecho positivo de los Estados miembros
de la Union Europea que han aprobado en los ultimos afios nuevas leyes de pro-
cedimiento administrativo (asi, por ejemplo, Alemania en 1998, Italia en 1990 o
Espania en 1992), e incluso algunas Constituciones incorporan principios en re-
lacién al procedimiento administrativo (asi, por ejemplo, en Espana se regula el
derecho de audiencia, en Portugal se contempla la participacion de los ciudada-
nos en el procedimiento y la participacion de los mismo o, en Grecia, se contie-
ne el principio de audi alteram partem)'16.

Por su peculiar evolucién histoérica, el Derecho aleman conoci6 la llamada “Ad-
ministracion en forma de Derecho privado” (Fiskalverwaltung), pero las diferen-
cias con los sistemas que siguen el modelo francés se encuentran hoy muy
relativizadas: asi, ese Derecho privado de la Administracién no es el mismo De-
recho privado que rige las relaciones entre los particulares, ya que se trata mds
bien de un Derecho privado sujeto a las garantias esenciales del Derecho admi-
nistrativoll7. Ademds, tampoco es del todo cierto que en el Derecho francés o en
el espaiol exista una parcela de actuaciéon administrativa ajena por completo al

116 ¥ ]o interesante es constatar que en los Estados que incluso han pretendido mantener un tipo de dis-
ciplina del procedimiento sustancialmente jurisprudencial (al margen de normas escritas), como ocurre
en Francia e Inglaterra, la cuestion del procedimiento ha resultado igualmente central en el debate sobre
la Administracién en los ultimos afios. Las diferencias se encuentran solo en la técnica juridica utilizada,
reflejo de los caracteres propios de algunos ordenamientos administrativos nacionales que, dentro del
proceso de integraciéon europea, mantienen su especificidad. Pero incluso no faltan en tales paises regula-
ciones legislativas para algunos aspectos importantes del procedimiento, como ocurre en concreto en
Francia con el derecho de acceso a documentos, la motivacion de los actos administrativos y el derecho
de los interesados a defender su posicion juridica (vid. M. P. Chiti, Derecho administrativo europeo, cit.,
pag. 239; sobre el sistema francés en particular, vid. ]. Bell y otros, Principles of French Law, OUP, Oxford,
1998, pégs. 168 ss.).

1171 6 que dio lugar en Alemania en el periodo inmediatamente posterior a la Segunda Guerra Mundial a
las teorias del Verwaltungsprivatrecht y la Zweistufentheorie. Frente a la teoria de que el Derecho adminis-
trativo es el regulador de las distintas actividades de la Administracion publica, en Alemania rige un prin-
cipio de libertad de eleccion (Wahlfreiheit) entre el Derecho publico y el Derecho privado para la
realizacion de dichas actuaciones (diferencias que incluso son mas acusadas entre los Derechos de los Es-
tados del Continente europeo y el Derecho inglés). Pero estas diferencias suelen afectar sé6lo al modo o
forma de manifestarse o desarrollarse en cada Estado unos principios que, en esencia, son comunes en los
distintos Estados miembros: sujecién a Derecho del poder publico, separacion de poderes, derechos fun-
damentales, sistema procesal administrativos, etc. Ademads, ha de tenerse en cuenta que los retos y pro-
blemas que tienen que resolver las Administraciones de los Estados miembros se suelen presentar de
forma muy similar entre si, lo cual facilita la aproximacion de las soluciones (vid. S. Gonzalez-Varas Ibd-
fiez, El Derecho administrativo europeo, cit., Sevilla, 2000, pags. 45 ss.).

84



CAPITULO Ili. LA INTERNACIONALIZACION DEL ACTO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

Derecho privado ya que, por ejemplo, en el ambito concreto de la gestion de los
servicios publicos es importante la influencia del Derecho privado.

A pesar de lo indicado al inicio de este punto, lo cierto es que cada dia asistimos
a una mayor convergencia entre los principales sistemas de Derecho administra-
tivo, atenudndose e incluso, en algunos casos, eliminandose, las principales no-
tas diferenciadoras entre los mismos. El fenémeno ha dado lugar a que los
ordenamientos estatales adopten soluciones normativas bastante similares en
materia de procedimiento administrativo, encontrandose entre sus causas prin-
cipales la progresiva homogeneidad de las cuestiones sobre las que intervienen
las administraciones publicas. Con la instauraciéon de un sistema unitario de
procesos sociales, econdémicos e institucionales, surgen multiples conexiones
que trascienden a los Estados y a los grupos singulares, y una nueva dimension
integrada, en la cual los acontecimientos de cualquier parte repercuten inmedia-
tamente en los demds, que a su vez reaccionan y los reconducen en un ininte-
rrumpido proceso circular!18,

Asi, y como suele ser habitual, vuelve a ser paradigmatico por lo peculiar el caso
del Reino Unido. Veamos:

Por un lado nos encontramos alli con la existencia de un procedimiento de con-
trol jurisdiccional donde, a pesar de mantenerse la uniformidad de la jurisdiccion,
se establecen unos organos especializados, los Administrative Tribunals. Se trata de
unas especiales instancias jurisdiccionales creadas mediante la Tribunals and In-
quires Act 1958, constituyendo en la actualidad unos setenta y cinco tribunales
mixtos —formados por un juez profesional y dos legos, expertos en la materia de
que se trate— que conocen de las cuestiones mds variopintas: inmigracion, subven-
ciones, universidades, seguridad social, educacion, etc. En la mayoria de los casos
les son sometidas reclamaciones dirigidas contra actos de la Administracién (Go-
vernment Departments), siendo sus resoluciones revisables ante los 6rganos juris-
diccionales comunes (Courts). En el desarrollo de sus competencias cuentan con
unas reglas procedimentales muy similares a las existentes en los sistemas de jus-
ticia administrativa. En la actualidad se tramita por el Departamento de Asuntos
Constitucionales un Libro blanco (White paper) en aras a que en abril de 2006 esté
implantado un nuevo sistema uniformado de Administrative Tribunals (Transfor-
ming Public Services, Complaints, Rechess and Tribunals 2004).

118 yid. M. P. Chiti, Derecho administrativo europeo, cit., pag. 111-112.
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Y, por otro lado, se tiende hacia la proliferacion de normas escritas en materia
sancionadora —Statutory law—, que vienen sustituyendo gradualmente a las clasi-
cas soluciones fruto de la labor de los tribunales contenidas en el common law.
Asi, por ejemplo, la Hunting Act 2004 reguladora de la caza o, en materia de tra-
fico, la Road Traffic Regulation Act 1984, que es objeto de desarrollo por las enti-
dades locales (a modo similar a nuestras ordenanzas municipales). En ambas
normas nos encontramos con el correspondiente régimen sancionador en los
respectivos campos!19.

Por su parte, en Alemania, para que el acto administrativo se considere legal, ha
de cumplir unos requisitos en su formacién, tanto desde el punto de vista de la
competencia, como de la forma y procedimiento. Entre los requisitos exigidos,
uno de los principales es el de otorgar audiencia formal a los interesados (§ 28
VwVIG), pero existen otra serie de garantias que deben concurrir en a la hora de
dictarse el acto!20 y, sobre todo, el acto debe estar basado en una disposicion le-
gal: en terminologia alemana, se requiere que el acto sea formal y sustancial-
mente legal (formell und materiell rechtmdssig), pues de acuerdo con el § 20 III
GG, el poder judicial y el ejecutivo estdan sometidos a la ley, de donde se pro-
clama la obligacion de que la Administracién base en una ley su actuacién
(Vorbehalt des Gesetzes).

Se puede considerar pues que en los Estados miembros de la Unién Europea
existen ciertos principios de caracter general que regulan la accion administrati-
va desde el punto de vista procedimental. Entre estos principios merecen ser
destacados los referidos a la igualdad (aplicaciéon del mismo procedimiento a ca-
sos idénticos o analogos y reconocimiento de los mismos derechos procedimen-
tales a los particulares que se encuentren en situaciones idénticas o andlogas), la
imparcialidad (ejercicio objetivo de las competencias por los 6rganos adminis-

119 gobre estos innovadores aspectos vid., entre otros, H. W. R. Wade y C. F. Forsyth, Administrative Law,
8% ed., OUP, Oxford, 2000, pags. 884 ss.; F. Cownie y otros, English Legal System in Context, cit., pags. 81-
97; A.W. Bradley y K.D. Ewing, Constitutional and Administrative Law, 13* ed., Pearson, Londres, 2003,
pags. 666 ss.; P. Cane, Administrative Law, 4* ed., OUP, Oxford, 2000, pags. 326 ss.; J. Smith y otros, Eng-
lish Law, 14* ed., OUP, Londres, 2004, pags. 64 ss.; P. Leyland y G. Anthony, Administrative Law, 5% ed.,
OUP, Oxford, 2005, pags. 175 ss. y E. Alcaraz Varo, El inglés juridico, 4* ed., Ariel, Barcelona, 2000, pags.
21 ss. y S.H. Bailey y otros, On the Modern English Legal System, cit. pags, 44 ss.

120 Como, por ejemplo, el “principio de informalidad”, en virtud del cual la decision debe ser simple y
clara, no dando lugar a equivocos; el “principio de inquisitorialidad”, a tenor del cual la Administracion
debe tratar de conseguir toda la informacién que pueda afectar a la decision, pudiendo los interesados
aportar pruebas o informacion al efecto o, por ultimo, el derecho de los interesados a acceder al expedien-
te, salvo que otro derecho de entidad superior pudiera verse afectado como consecuencia de ello (al res-
pecto, vid. N. Foster y S. Sule, German Legal System and Laws, cit. pdgs. 261 ss.).
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trativos), la “administracion razonable” (ejercicio de las competencias conforme
con una concepcion generalizada de la justicia y con espiritu de equidad, con
respeto a la legitima confianza justificada de los particulares en la Administra-
cion) y la proporcionalidad (la aplicacién de las normas de procedimiento ad-
ministrativo no puede limitar el ejercicio de derecho de los particulares a través
de medidas desproporcionadas con relacién a aquellas)121.

Se trata de principios conocidos incluso en el sistema inglés, y ello a pesar de la
tradicional ausencia de distincion alli entre el Derecho publico y el Derecho pri-
vado, que ha dado lugar a una diferencia entre el droit administratif y el common
law!22. El Derecho inglés no ha permanecido impasible ante la evolucion del
Derecho publico en el Continente, habiendo sido propiciado desde finales del
siglo XIX un fenémeno de publificacion del Derecho debido, entre otras razones,
a la paulatina ampliacién de funciones de la Administracion y, sobre todo, al
aumento de poder del Ejecutivo en perjuicio del Parlamento. Estos factores lle-
varon al incremento de las exigencias juridicas respecto a la vinculacion de la
Administracion al Derecho, apareciendo en el Derecho administrativo inglés ac-
tual numerosas leyes especiales para regular la actuaciéon de la Administracion
publica, consoliddndose de esta manera la creciente aproximacion del sistema
legal inglés al del resto de Estados miembros de la Unién Europeal?3.

121 yid. en relacién a estos principios, E. P. Spiliotopoulus, “Derecho comparado: una nota sobre el pro-
cedimiento administrativo en Europa occidental”, en El procedimiento administrativo..., cit., pags. 510 ss.
En relacién también a los principios del procedimiento administrativo inherentes al Estado de Derecho, y
en la misma obra, vid. A. Weber, “Comunidad Europea: el procedimiento administrativo en el Derecho
comunitario”, pags. 75 ss. Este autor resalta la aplicacién de los siguientes principios: principio de juridi-
cidad de la accién administrativa; principio de seguridad juridica y de confianza legitima; principio de
proporcionalidad; principio de igualdad; obligacion de motivar los actos juridicos; principio de audiencia;
derecho al proceso debido; confidencialidad del secreto profesional y empresarial; principio non bis in
idem; principio de la “correcta actuacién administrativa” y principio inquisitivo.

122 g el sistema inglés no ha existido tradicionalmente una separacion tan didfana, como en el continen-
tal, entre el Derecho publico y el Derecho privado. En todo caso, el Derecho administrativo ha sido una
disciplina no reconocida como tal en el ordenamiento inglés hasta la segunda mitad del siglo XX, con
perfiles confusos, considerandosela vinculada al Derecho constitucional dentro de la rama del Derecho
publico. Mayor trascendencia ha tenido la distincion entre el Civil law y el Criminal law (sobre esta com-
pleja cuestion vid., entre otros, J. Martin, The English Legal System, Hodder & Stoughton, Londres, 2005,
pags. 5 ss.; P. Cane, Administrative Law, cit., pags. 1 ss.; A. Tomkins, Public Law, OUP, Oxford, 2003; W.
Wade, Administrative Law, 6* ed., Clarendon Press, Oxford, 1993, pags. 4 ss.; A.W. Bradley y K. D. Ew-
ing, Constitutional and Administrative Law, cit., pags. 631 ss. y F. Mc Eldowney, Public Law, 3* ed., Sweet
& Maxwell, Londres, 2002, pags. 1 ss.).

123 En relacion a ejemplos sobre este aumento de la legislacion (Statutory law), vid. S. Bailey y otros, cit.,
2002, péags. 295 ss.; G. Slapper y D. Kelly, English Legal System, cit., pags, 13 ss.; D. Howarth y S. Wil-
son, Statutes on English Legal System, Blackstone, Londres, 1989 y K. Malleson, The Legal System, cit.,
pags. 30 ss.
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En definitiva, nos interesa destacar que en todos estos ordenamientos el Dere-
cho administrativo, con una concepcién mds. o menos peculiar, es el regulador
de la actuacion de la Administracion publica cuando ésta desarrolla las funcio-
nes que les son propias, esto es, funciones del propio trafico administrativo, y
para ello existen unos cauces procedimentales legalmente establecidos que ga-
rantizan un acto auténticamente democratico.

2.1.3. El procedimiento administrativo en Derecho comunitario europeo

Vamos a referirnos, para tener una vision mas global de la cuestion que tratamos
—y aunque no sea éste un aspecto directamente relacionado con nuestro estudio,
donde hablamos de actos sancionadores estatales—, al sistema procedimental
comunitario stricto sensu. En el mismo es de destacar como nota fundamental
que no existe una norma que agrupe con cardcter general los principios genera-
les y las principales normas del procedimiento administrativo. En el Derecho es-
crito no existen ni instituciones comunes a todo procedimiento administrativo,
ni lo que podria calificarse como procedimiento general. Asi, la regulacién del
procedimiento administrativo se muestra todavia llena de lagunas y caracteriza-
da por la dispersion. Ademads, no en todos los sectores de actuacién administra-
tiva comunitaria podemos encontrar normas de tipo procedimental, e incluso no
en todos los sectores aparece el procedimiento administrativo con un desarrollo
similar!24,

Sin embargo, en los ultimos anos se han mejorado diversos aspectos como la re-
gulacion de las partes en el procedimiento y, ademas, se han asumido principios
generales con cardcter de constitucionales —asi, por ejemplo, el derecho de acce-
so—. En realidad, las unicas reglas generales existentes en el ordenamiento co-
munitario en materia de procedimiento administrativo, al margen de los
principios contenidos en los Tratados que afectan a la tematica del procedimien-

124 M. P. Chiti justifica como motivo principal del escaso tratamiento del procedimiento administrativo
en el marco de la Unién Europea los propios rasgos del sistema comunitario en su fase inicial, haciendo
referencia en concreto a tres aspectos: la configuracion del sistema comunitario como ordenamiento con
fines particulares; la tendencial indiferenciacion entre actos normativos y administrativos y, por ultimo, la
escasa relevancia que, en general, se otorgaba a las problematicas administrativas (Derecho administrativo
europeo, cit., pags. 237 ss.). Por su parte, A. Estella de Noriega destaca que es en el sector del Derecho de
la competencia donde se han experimentando los desarrollos procedimentales mas avanzados, y ello es
logico si se tiene en cuenta que es en dicho d4mbito donde el principio de administracién indirecta en-
cuentra una de sus mds claras excepciones en su aplicacion (“Aspectos introductorios relativos al Dere-
cho administrativo de las Comunidades Europeas”, Manual de Derecho administrativo comunitario, CERA,
Madrid, 2000, pégs. 25 ss.).
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to administrativo, son los principios generales emanados de la jurisprudencia
del Tribunal de Luxemburgo, el cual, ejerciendo decididamente su funcién de
garante del Derecho, ha marcado las pautas del curso del Derecho administrati-
vo comunitariol?3.

Por lo que respecta a los principios que aparecen recogidos en los Tratados, hay
que destacar en primer término al principio de legalidad, el cual se deduce im-
plicitamente de los articulos 220 y 230 TCE, considerado como uno de los prin-
cipios estructurales e inherentes al sistema comunitariol?6; el principio de
igualdad —y el de no discriminacion, el cual es considerado como una especifica-
cién de aquél- (articulos 3, 12, 13 y 141 TCE, entre otros), a tenor del cual la
Administracion debe operar de modo correcto e imparcial, teniendo en cuenta
todos los intereses en juego, no debiendo tratar de modo distinto situaciones
analogas, salvo que la diferenciacion se encuentre objetivamente justificada; di-
rectamente relacionados con la problematica de los derechos fundamentales en-
contramos el derecho a un procedimiento adecuado (articulo 46 TUE) y el
derecho a la motivacion de los actos comunitarios (articulo 253 TCE), el cual
adquiere mayor relevancia precisamente, como garantia del derecho de defensa,
en relacion a los actos considerados “desfavorables” o “de gravamen” —como son
los actos sancionadores—.

Por lo que se refiere a los principios incorporados por la jurisprudencia con re-
levancia para el procedimiento administrativo —y que todavia no se han plasma-
do en los Tratados—, debemos destacar el principio de seguridad, segun el cual
los sujetos del ordenamiento comunitario deben tener garantizados el marco ju-
ridico de su accion y de las relaciones con las instituciones y los organismos

125 Para un detenido estudio sobre los principios que son aplicables al Derecho administrativo comunita-
rio, y al procedimiento administrativo en especial, vid., entre otros, M. P. Chiti, Derecho administrativo eu-
ropeo, cit., pags. 342 ss.; S. Gonzalez-Varas Ibafiez, El Derecho administrativo europeo, cit., pags. 191 ss. y
L. Parejo Alonso, Manual de Derecho administrativo comunitario, cit., pags. 66 ss. Para este ultimo autor,
los principios generales del Derecho comunitario sirven primariamente a la organizacion del ordenamien-
to y, particularmente, a su correcta integracion en caso de que presente lagunas, debiendo tenerse en
cuenta que no constituyen una categoria homogénea de normas o reglas, resultando aplicables con carac-
ter subsidiario respecto de las normas escritas —sin perjuicio de su juego como criterio de valoracién de
éstas—. Sobre como operan estos principios en el marco concreto del ordenamiento espariol, vid. infra ca-
pitulo quinto.

126 1 el marco comunitario este principio implica que la actividad administrativa debe siempre encon-
trar una base juridica en los Tratados y el en Derecho derivado. En relacion a los ordenamientos de los
Estados miembros y como se indica en la STJCE de 21 de septiembre de 1989, asunto Héchst AG (As.
46/87 y 227/88, acumulados), “en todos los sistemas juridicos de los Estados miembros las intervenciones
de los poderes piblicos en la esfera de la actividad privada de cualquier persona fisica o juridica, deben
estar fundadas en la ley y justificadas por los motivos contemplados en la ley”.
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comunitarios; el principio de seguridad juridica y el de confianza legitima, que
tienen como fin proteger la situaciones consolidadas, si bien el primero presenta
un cardcter netamente objetivo y el segundo atiende a la tutela de situaciones in-
dividualizadas; el principio de proporcionalidad, considerado un criterio basico en
la actuacion del poder publico, el cual propugna el equilibrio entre los objetivos
perseguidos por las autoridades publicas y los medios utilizados; el derecho de
audiencia (audi alteram partem), importante en el curso del procedimiento ad-
ministrativo, siendo de destacar en los procedimientos lesivos, a fin de permitir
a los interesados exponer sus alegaciones y obtener una respuesta motivada por
parte de las autoridades a las que compete la resolucion del procedimiento; el
principio de buena administracion, que, aunque es considerado como una deri-
vacion del principio de legalidad, pone mas énfasis en lo que se refiere al respeto
a los criterios de eficiencia y eficacia; y, por dltimo, el principio de transparencia,
que ha sido uno de los ultimos incorporados, con una potencialidad aun por
desarrollar, segin el cual existe un derecho de acceso a los documentos existen-
tes en los archivos de la Administracién comunitaria, debiéndose interpretar res-
trictivamente las limitaciones y excepciones que se contemplan.

En relacion a la posible codificacion en algun texto de estos principios generales
del Derecho comunitario nacidos principalmente de la jurisprudencia del Tri-
bunal de Luxemburgo, se contraponen dos tesis: una favorable a la codificacion
y, otra, contraria. Para los defensores de la primera, lo mds adecuado seria la
elaboracion de un reglamento ad hoc donde se recogiesen los principales princi-
pios, los cuales, logicamente, estarian sometidos en cuanto a su interpretacién a
la labor del TJCE. Sin embargo, para la tesis contraria a la codificacién, se aduce
como razon esencial el obstaculo existente como consecuencia de las diferencias
procedimentales todavia existentes entre las distintas regulaciones estatales
emanadas de diferentes culturas del Derecho administrativo!?’.

127 Respecto a cudl de las dos tesis resulta mds convincente, M. P. Chiti se decanta por la primera en
cuanto que su realizacion se limitaria a dar una apariencia juridica mas precisa a principios jurispruden-
ciales que ya son considerados fuente de derecho y que, por lo tanto, se imponen a los principios estatales
que fuesen eventualmente distintos. Sin embargo, la resistencia de algunos Estados miembros y la com-
pleja situacion general del proceso de integracion le hacen mostrarse pesimista en cuanto a que, al menos
durante un cierto periodo, se pueda ver un consolidado Derecho comunitario del procedimiento adminis-
trativo. Para él, éste continuara siendo objeto de codificacion sectorial, fragmentaria y parcial a través de
actos normativos y confiado principalmente a la obra sistematizadota de la jurisprudencia (Derecho admi-
nistrativo europeo, cit..., pags. 257 ss.).
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2.2. El procedimiento administrativo sancionador
2.2.1. El procedimiento sancionador como garantia

El procedimiento administrativo sancionador constituye un medio que garantiza
que la Administracion, a la hora de imponer una sancién por haberse vulnerado
la legalidad, actuara respetando los derechos de los administrados, dentro de los
cuales, en el ambito de un procedimiento sancionador, destaca por encima de
cualquier otro el derecho de defensa. Constituyendo la potestad sancionadora
una manifestacién del ius puniendi estatal, esta garantia es hoy una exigencia in-
eludible en cualquier Estado de los considerados de Derecho. En este sentido,
procedimiento administrativo sancionador y derecho de defensa deben ser con-
siderados dos conceptos llamados a entenderse.

La necesidad de respetar el derecho de defensa se justifica por los perjudiciales
efectos que los actos de la Administracién pueden ocasionar a los particulares!?8.
En efecto, en muchas ocasiones la satisfaccion del interés publico —fin esencial
al cual debe aspirar la Administracion publica— exige que ésta se vea obligada a
adoptar resoluciones que causan un perjuicio a los administrados, resoluciones
que, como el resto de actos administrativos, también se encuentran amparadas
por la potestad o privilegio de la autotutela ejecutoria, por lo que tienen fuerza
suficiente para afectar unilateralmente a los derechos e intereses de las personas.
Ser4 necesario para que opere tal restriccién que al perjudicado se le haya dado
la posibilidad real de defender sus derechos o intereses antes de que la Adminis-
tracion pueda actuar causando un dano que pudiera ser calificado de ilegitimo,
conciliandose de este modo la necesidad de satisfacer los intereses generales con
el debido respeto a los derechos individuales!2.

En nuestro sistema, el “derecho de defensa ante los tribunales” deriva directa-
mente del derecho a la tutela judicial efectiva proclamado en el articulo 24 CE,
con rango de derecho fundamental. En cambio, el llamado “derecho de defensa
ante la Administracion” pretende unicamente, con cardcter previo e indepen-
diente a la via judicial, garantizar que los entes publicos actien sin perjudicar

128 yid M. Beladiez Rojo, Validez y eficacia..., cit., pags. 135 ss.

129 Este derecho de defensa deriva del principio, historico en nuestro Derecho, segtin el cual nadie puede
ser perjudicado en sus derechos o intereses sin darle previamente la oportunidad de defenderse, principio
que no sdlo proclama la existencia de un derecho a defenderse ante los tribunales de justicia, sino que re-
sulta de aplicacion ante todos los poderes publicos del Estado.

91



LA EJECUCION DE LAS SANCIONES ADMINISTRATIVAS EN EL AMBITO DE LA UNION EUROPEA

los derechos o intereses de los ciudadanos, considerandose imprescindible que
antes de adoptar una decision que pudiera perjudicarles se les permita alegar
aquello que pudiera ser conveniente para evitar que indebidamente la Adminis-
tracion dicte una resolucion que lesione sus derechos o intereses!39. Nos inter-
esa destacar especialmente que este derecho de defensa ante la propia
Administracion en el marco del procedimiento administrativo sancionador es
algo que se ha extendido a todos los ordenamientos de nuestro entorno, habién-
dose sustituido la accion esporadica y paralizadora de los tribunales por una ac-
cion constante sobre la conducta administratival3!.

Con caracter general, la existencia de este derecho de defensa ante todos los po-
deres publicos en general, y ante la Administracion publica en particular, ha si-
do fundamentada en determinados principios juridicos como el de dignidad de
la persona —que incluye la necesidad de conceder audiencia al afectado previa-
mente a la adopcion de cualquier resoluciéon negativa—, el de buena administra-
cion o el de buena fel32.

En nuestra Constitucion se recoge el principio de defensa ante la Administra-
cion, de una manera implicita, en su articulo 105.3 cuando establece que “la ley
regulard el procedimiento a través del cual deben producirse los actos adminis-
trativos, garantizando, cuando proceda, la audiencia del interesado”133. Parece
que de este precepto se deduce que el tramite de audiencia —el cual estd intima-
mente ligado al derecho de defensa— procedera cuando exista una actuacion de
la Administracion que afecte a los derechos o intereses de las personas, algo que

130 R, Parada Vazquez, Comentarios a las leyes politicas, Constitucion espanola de 1978, t. V1II, dirigidos
por O. Alzaga Villamil, Madrid, 1985, pag. 300.

131 A Nieto Garcia, “El procedimiento administrativo en la doctrina y en la legislacion alemana”, RAR N°
32, mayo-agosto, 1960.

132 precisamente, estos dos ultimos principios han sido especialmente utilizados en el ambito de la Union
Europea por el Tribunal de Justicia de Luxemburgo para fundamentar la vigencia en el ordenamiento eu-
ropeo de un derecho de defensa en el ambito del procedimiento administrativo, y no solamente en el pro-
cedimiento sancionador estricto sensu, sino también en cualquier procedimiento que pudiera desembocar
en alglin perjuicio para los interesados. A pesar de esta afirmacion, la operatividad del principio de defen-
sa ante la Administracion se ve bastante debilitada en cuanto que, en la practica, para que su vulneraciéon
determine la invalidez del acto (efecto directo y principal de la no observancia del mismo) es necesario
que el perjudicado acredite que el acto administrativo limitador de derechos hubiera tenido un contenido
distinto en el hipotético supuesto de haberse respetado debidamente el derecho de defensa, lo cual en
muchos casos se convierte en una tarea imposible (sentencias 17/14, Transocean Marine Paint v. Comision,
de 23 de octubre de 1974; 27-788, Solvey et Cie v. Comision, de 18 de octubre de 1989 o 374/87, Orkem v.
Comision, de 18 de octubre de 1989).

1331 4 cursiva es nuestra.
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evidentemente acontece en el marco de los procedimientos sancionadores, de-
biéndose conceder a los interesados la posibilidad de alegar todo lo que a su de-
recho o interés convenga y poder asi, en su caso, evitar los posibles perjuicios
que una precipitada decision administrativa pudiera causarles.

Por su parte, como ya hemos dejado apuntado, el Tribunal Constitucional, reco-
nociendo implicitamente el distinto alcance que puede tener el derecho de defen-
sa segun se ejerza ante la Administracién publica o ante los tribunales, ya desde
su ya lejana sentencia 18/1981, de 8 de julio, ha mantenido que las garantias con-
tenidas en el articulo 24.1 CE resultan de aplicacién, ademds de a los procesos
judiciales penales, a los procesos administrativos de cardcter sancionador!34.

Pues bien, estas garantias no quedarian debidamente salvaguardadas si se admi-
tiera que la Administracion, amparandose en meras razones de orden publico,
pudiera incidir en la esfera juridica de los ciudadanos, pudiéndoles imponer
sanciones “de plano” sin observar procedimiento alguno y, por tanto, sin posibi-
lidad de defensa por el administrado, previa a la toma de decisién. Pero también
se estaria vulnerando tal garantia si, aun estando previsto formalmente un pro-
cedimiento para la imposiciéon de sanciones con teéricas garantias, en el mismo
no se diera oportunidad real y efectiva de defensa.

La garantia del orden constitucional exige que el acuerdo sancionador se adopte
a través de un procedimiento en el que el presunto responsable tenga oportuni-
dad efectiva de proponer y aportar las pruebas que estime pertinentes, asi como
alegar lo que a su derecho convenga. En este sentido, la intervencién del legisla-
dor democratico en la regulacion de los principios y garantias inherentes al pro-
cedimiento administrativo sancionador permite configurar un estatuto bdsico
del administrado frente al ejercicio por la Administraciéon de su potestad sancio-
nadora simétrico respecto de los derechos que le reconoce la Constitucién en el
proceso penal, rompiendo definitivamente con la tradicién anterior en torno al
concepto de la actividad represiva de la Administracién. Esta ya no se presenta

134 BOE ntim. 143, de 16 de junio de 198. La razén de esta extension del ambito del articulo 24 al ambito
del procedimiento sancionador no es otra que la clara identidad que ofrece la naturaleza del Derecho pe-
nal y del Derecho administrativo sancionador, al constituir ambos manifestaciones del poder punitivo del
Estado, razon por la cual la jurisprudencia viene reiterando que, “con ciertos matices”, merecen estar ins-
pirados en idénticos principios materiales y formales. Sobre este particular y las consecuencias que con-
lleva, vid. especialmente capitulo sexto.
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de manera autoritaria, ya no se persigue la depuracion de conductas licitas o se
moviliza por razones inconfesables en un Estado de Derecho!33.

2.2.2. El minimun de garantia

Hemos indicado que el procedimiento administrativo sancionador, como cauce
adecuado para la imposicion de sanciones, se debe caracterizar por un equili-
brio entre dos polos que, en nuestro ordenamiento, se deducen de los articulos
103.1 y 24.1 CE: por un lado el procedimiento constituye la garantia de protec-
cion de los intereses publicos y, por otro, es la garantia que asegura el respeto a
los derechos de los administrados. En este sentido, seria incluso admisible la
existencia, junto a un procedimiento sancionador de caracter general, de proce-
dimientos abreviados o simplificados para aquellos casos en los que fuese con-
veniente la rapidez o la economia procedimentall3®, siempre que ello fuese
compatible con el respeto a las garantias y principios establecidos con caracter
general en la legislacion constitucional y ordinarial37.

Al respecto, también encontramos ejemplos de la existencia de procedimientos
sancionadores simplificados parecidos a los comentados en otros Estados miem-
bros de la Uni6én Europea, en cuyos ordenamientos también prima el respeto al
derecho de defensa. Asi, por ejemplo, podemos resaltar el procedimiento aleman

135 Como dice J. M. Bandrés Sanchez-Cruzat, “ahora se encuentra legitimada en su posicion servicial de
los intereses generales que necesariamente deben coincidir con su posicion servicial de los derechos fun-
damentales del ciudadano en sus relaciones con la Administracién sancionadora” (“Derecho administra-
tivo sancionador”, en Cuadernos de Derecho judicial, CGPJ, Madrid, 1994, pags. 127).

136 Por ejemplo, supuestos en los que existe una clara voluntad de aceptacion de la sancion por parte del
sancionado, o aquellos en los que nos encontramos ante infracciones flagrantes o de caracter leve. Sal-
vando las distancias, se trata de algo similar a lo que sucede en Espafia en el ambito jurisdiccional penal
con los “juicios rapidos”, cuyo objetivo principal es acelerar y abreviar la tramitacion del proceso penal
en determinados casos en los que, ademds de la necesaria concurrencia de otros requisitos, la instruccion
sea previsiblemente sencilla. En todo caso, si se presenta un conflicto entre las garantias procesales del
imputado y la celeridad procesal, deben prevalecer las primeras, habiendo establecido al respecto la STS
de 3 de julio de 2003 (Ar. 6285) los criterios que han de aplicarse en el supuesto de que surja tal conflic-
to. Sobre el particular, vid. M. Chacon Cadenas, “Los juicios rapidos en el ambito de las ultimas reformas
del proceso penal”, Justicia 2004, Revista de Derecho Procesal, pags. 10 ss.; J. Sdnchez Melgar (coord.),
Prdctica procesal de los juicios rdpidos, Sepin, Madrid, 2003; A. Téllez Aguilera, Los juicios rdpidos e inme-
diatos, Edisofer, Madrid, 2002 y J. Vegas Torres, El procedimiento para el enjuiciamiento rdpido, Marcial
Pons, Madrid, 2003.

137 Ast ocurre en nuestro Derecho administrativo sancionador general, en concreto, con el “procedimien-
to simplificado” previsto para aquellos supuestos en los que se considere que existen elementos de juicio
suficientes para calificar la infraccion como leve, acordandolo el 6rgano competente motivadamente. Di-
cho procedimiento se encuentra regulado en el Capitulo V del RPS, y las resoluciones adoptadas en el
mismo producen idénticos efectos que las dictadas en el procedimiento general.
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de “amonestacion con multa de apercibimiento” del § 56 al 58 OWiG de 19 de
febrero de 1987; el “pago aminorado de la sancién” del articulo 16 de la Ley ita-
liana 689/1981 o, por ultimo, la figura de la “multa a tanto alzado” instaurada en
Francia por la Ley 5/1972, de 3 de enero!38,

2.3. El procedimiento sancionador en Derecho comparado

A tenor de lo expuesto hasta ahora en relacion al procedimiento sancionador,
debemos resaltar que hoy dia, cuando la Administracion Publica ejerce la potes-
tad sancionadora, se encuentra vinculada a los estrictos limites que le impone el
Estado de Derecho, el cual le constrifie a actuar de forma motivada, responsable
y con pleno respeto al derecho de defensa entendido en su sentido amplio, ri-
giendo su actuacion en base al principio de seguridad juridica y con interdiccion
de la arbitrariedad, lo cual inicamente se consigue mediante la sujecién del acto
sancionador a la previa tramitacion de un auténtico procedimiento garantista
por parte de la Administracion, circunstancia ésta que, en medida suficiente,
acontece en los Estados que integran la Union Europeal3°.

En este sentido, incluso en el Reino Unido, por determinadas razones histdricas,
del principio “constitucional” del rule of law se desprende la existencia de una
vinculacién de la Administracion al common law, habiéndose desarrollado las teo-
rias del ultra-vires y de la natural justice, las cuales han dado respuesta a la nece-
sidad de sujetar debidamente al Derecho a la Administraciéon y han logrado
acentuar la importancia del procedimiento administrativo como garantia juridica.

Asi la primera de las teorias ha conducido a considerar ilegales las actividades
administrativas llevadas a cabo sin habilitacién normativa del Parlamento,
habiendo servido para desarrollar el control sobre la discrecionalidad adminis-
trativa y afirmar el principio de igualdad, siendo arbitraria la actuacién adminis-
trativa que no lo respete. Por su parte, del principio de natural justice han nacido

138 yid. J. Garberi Llobregat y G. Buitrén Ramirez, El procedimiento administrativo sancionador, 4* ed., Ti-
rant lo Blanch, Valencia, 2001, pags. 206 ss.

139 Como ejemplo de ello, y prueba de la preocupacion que tradicionalmente ha tenido en el Continente
la cuestion relativa a la imposiciéon de sanciones administrativas en un marco adecuado, y su compara-
cion con el proceso penal, fue la publicacion en su momento de la hoy clasica obra de G. Zanobini, Le
Sanzioni administrative (Fratelly Bocca, Roma, 1924). Para un estudio profundo y actualizado sobre el
procedimiento sancionador en Italia, vid.,, G. Colla y G. Manzo, Le sangioni amministrative, Giuffre
Editore, Milan, 2001, pags. 381 ss.

95




LA EJECUCION DE LAS SANCIONES ADMINISTRATIVAS EN EL AMBITO DE LA UNION EUROPEA

derechos o principios tan trascendentes como el derecho de audiencia, la
prohibicién de ser juez y parte y la necesidad de motivacion de las resolucio-
nes administrativas, la seguridad juridica o la posibilidad de impugnar en via
administrativa las resoluciones administratival40,

En estas circunstancias de garantias generalizadas del derecho de defensa en los
ordenamientos nacionales de los diferentes Estados de la Unién Europea —que,
ademas, se constituye en el principal impulso del afianzamiento del principio de
confianza mutua-, junto al respeto de determinados principios sobre los que
profundizaremos mas adelante, deben existir menos reticencias a la posibilidad
de un reconocimiento de efectos fuera del Estado emisor de un acto administra-
tivo sancionador que, recordemos, se dicta dentro del marco de la consecuciéon
del interés general que rige la actuacion de la Administracion publica.

2.4. El procedimiento sancionador en Derecho comunitario europeo

Paradéjicamente, si hemos indicado que en los Estados miembros de la Unién
Europea existen unos procedimientos sancionadores garantistas para el adminis-
trado —condicion bdsica para plantearse la circulacion de las sanciones—, no su-
cede lo mismo en el dmbito estrictamente comunitario, donde la construccion
de un Derecho administrativo sancionador es tarea que esta topando con no po-
cas dificultades*l,

140 En este sentido el derecho procedimental administrativo britanico ha alcanzado tal desarrollo que in-
cluso S. Gonzélez-Varas Ibdfez opina que podria constituir un ejemplo a seguir por los demas Derechos
europeos en materias como la relativa a los requisitos y exigencias del derecho de audiencia. Resalta tam-
bién el citado autor la repercusion del Derecho comunitario en el Derecho britanico como muestra de
aproximacion entre los distintos ordenamientos europeos, destacando la influencia que en aquél han te-
nido determinados principios que el Tribunal de Luxemburgo ha recogido de otros sistemas nacionales
(El Derecho administrativo europeo, cit., pags. 298-300), como ocurre con el principio de proporcionali-
dad, proveniente del Derecho aleman (vid. H-W.R. Wade y C.F. Forsyth, Administrative Law, cit. pags.
345 ss.). Como indica M. P. Chiti, en Inglaterra, junto al tradicional principio de unreasonablesness, co-
mienza a afianzarse también el de proporcionalidad, entendido unas veces como una simple variante de la
irrazonabilidad y otras como un principio auténomo (Derecho administrativo europeo, cit., pag. 248).

141 Tales dificultades derivan de diversas causas, fundamentalmente la reticencia de los propios Estados
miembros a la cesion de la titularidad y el ejercicio de las competencias ejecutivas y de administraciéon
que tienen atribuidas. También se apuntan otros factores como la falta de suficiente legitimidad democra-
tica de las instituciones europeas (al no descubrirse ficilmente una base legal clara y suficiente donde
apoyar la potestad sancionadora) o la todavia reciente proclamacion del principio de subsidiariedad. Para
J. Suay Rincon la falta de atribucién con caracter general de poderes sancionadores a las instituciones
comunitarias complica no sélo la creacion de un ordenamiento sancionador comun, sino incluso la insti-
tucion de un corpus minimo de principios basicos en materia sancionadora (“Los principios inspiradores
del Derecho sancionador comunitario”, en El derecho administrativo comunitario, Montecorvo, Madrid,
1999, pags. 118-119; en general, sobre esta materia, vid. R. Carnevali Rodriguez, Derecho penal y Derecho
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El Derecho comunitario —e incluimos en este concepto al Derecho administrati-
vo sancionador- es aplicado directamente por las administraciones de la Comu-
nidad solo en algunos sectores, nos referimos concretamente en aquellos
supuestos en los cuales se reconoce al Consejo, a la Comision Europea o a los
propios Estados la posibilidad de imponer y ejecutar una sancion!*2. Asi por
ejemplo, el mismo régimen juridico que debe seguirse para la imposicién de la
sancion se define por la propia Comision, ante las lagunas y carencias de las
normativas y, sobre todo, ante la significativa inexistencia de una norma general
de procedimiento en materia sancionadora, lo cual, como ya hemos indicado, es
especialmente grave en relacion a los procedimientos sancionadores!*3.

Al margen del supuesto del Derecho de la competencia, lo mas que encontramos
en el TCE son cldusulas de contenido genérico que, en una interpretaciéon abier-
ta, pueden llegar a relacionarse con la posibilidad de imponer sanciones en el
ambito comunitario, como ocurre por ejemplo en el contexto de la politica agra-
ria (articulo 34.2), donde encontramos una habilitacién para dictar las medidas
necesarias para alcanzar los objetivos de dicha politica (o, en similar sentido, el
articulo 75 en materia de transportes). Y en defecto de otro apoyo normativo
mayor, el célebre articulo 308 (anterior 235) nos queda como via para establecer

sancionador de la Unién Europea, Comares, Granada, 2001 y G. Dannercker, Evolucion del Derecho penal y
sancionador comunitario europeo, Marcial Pons, Barcelona, 2001). Si existen atribuidas competencias co-
munitarias sancionadoras amplias en relacion a determinadas materias, fundamentalmente de contenido
econoémico, como acontece con la ordenacion de las entidades de crédito y financieras; asi, vid. Reglamen-
to 2532/1998, de 23 de noviembre, del Consejo, sobre competencias del BCE para imponer sanciones
(DOCE L 234, de 4 de septiembre de 1999), en relacion al cual puede consultarse L. Parejo Alonso, Ma-
nual de Derecho administrativo comunitario, CERA, Madrid, 2002, pags. 264 ss.

142 Fundamentalmente en materia de competencia (articulo 83 TCE y Reglamento 17/62, del Consejo, de
6 de febrero, para garantizar el cumplimiento de los articulos 81 y 82 TCE —prohibicion de acuerdos co-
lusorios de la competencia e interdiccion de abusos de posicion dominante—; Reglamento 1017/68, del
Consejo, de 19 de julio, por el que se aplican las normas de la competencia a los sectores de los transpor-
tes por ferrocarril, carretera y via navegable) y, en menor medida en materia de politica agraria (articulo
34.2 TCE) y de transportes (articulo 75 TCE). Hemos de tener en cuenta que el Derecho comunitario
también se caracteriza por la ejecutividad, por la imposicion de sanciones ante su incumplimiento, por la
ejecucion de las mismas, por el desarrollo de los sistemas de proteccion de derechos fundamentales, etc.
En este sentido, la ejecutividad stricto sensu y la imposicion de sanciones se han considerado en el Dere-
cho internacional publico cldsico como manifestaciones del principio de “ejecutividad de las normas”
(vid. S. Gonzilez-Varas Ibafiez, El Derecho administrativo europeo, cit., pags. 225 ss.; A. Cassese, Interna-
tional Law in a Divided World, Clarendon Press, Orxord, 1986, pag. 215 y, en general, A. M. Moreno Mo-
lina, La ejecucién administrativa del Derecho comunitario, régimen europeo y espafnol, Marcial Pons, Madrid,
1998 y P. Ladron Tabuenca, "Ejecucion forzosa en Espana de titulos extrajudiciales emanados de las ins-
tituciones comunitarias", La Ley, n° 3900, 31 de octubre de 1995, pags. 1 ss.).

143 5obre el particular, véase, entre otros, S. Martinez Lage, “El procedimiento sancionador comunitario”,

Gaceta juridica de la Comunidad Europea., Boletin n° 116, pags. 1 ss. y S. de la Sierra, Una metodologia pa-
ra..., cit., pag. 74 ss.
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sanciones, asi como el articulo 202, que faculta al Consejo para atribuir a la
Comisién las “competencias de ejecucion” de las normas que adopte el Consejo.

De este modo, ante esta situacion, determinados principios han sido objeto de
regulacion en Reglamentos sectoriales, destacando por encima de todos, por la
importancia que tiene en el tema que tocamos, el “principio de audiencia”14+.
Sin embargo, a pesar de este moderado avance, lo cierto es que el sistema san-
cionador comunitario se muestra deficiente desde un punto de vista normativo,
dadas la dispersion y desigual normativa y la imprecision existente en la deter-
minacion de las garantias juridicas de los administrados. Ademas, la situacion ni
siquiera se ha visto favorecida por la jurisprudencia del Tribunal de Luxembur-
go, el cual no ha mostrado una clara actitud critica con el status quo que hubiera
podido servir de acicate para la elaboracion de un auténtico Derecho administra-
tivo sancionador comunitario43.

En fin, sirva esto como una critica al sistema comunitario, pero esta indeseable
situacion no empece nuestro propdsito pues, ademads de no afectar directamente
al objeto de nuestro trabajo (que se centra en las sanciones dictadas por las au-
toridades de los Estados miembros), frente a esta manifiesta mejorable situacion
—y ello es lo que ahora nos interesa—, por el contrario, nos encontramos con que
en la jurisprudencia nacional de los distintos Estados miembros ha sido histori-
camente un reto la elaboracion de un Derecho administrativo sancionador ga-
rantista cuando, debido a la falta —o a la indefinicion- de una norma estatal, ello
ha sido necesariol*0.

144 Asi, el Reglamento 99/63, de la Comision, de 25 de julio, relativo a las audiencias previstas en los
apartados 1 y 2 del articulo 19 del Reglamento 17 del Consejo (DOCE L 127, de 20 de agosto de 1963);
Reglamento 1630/69, de la Comision, de 8 de agosto, relativo a las audiencias previstas en los apartados 1
y 2 del articulo 26 del Reglamento 1017/68 (DOCE L 175 de 23 de julio de 1968); Reglamento 4260/88,
de la Comisién, de 16 de diciembre, relativo a las comunicaciones, las quejas, las solicitudes y las audien-
cias previstas en el Reglamento 4056/86, del Consejo, por el que se determinan las modalidades de apli-
cacion de los articulos 85 y 86 TCE a los transportes maritimos (DOCE L 376, de 31 de diciembre de
1988) y Reglamento 4261/88, de la Comision, de 16 de diciembre de 1988, relativo a las denuncias, las
solicitudes y las audiencias previstas en el Reglamento 3975/87, del Consejo, por el que se establecen las
normas de desarrollo de las reglas de competencia para empresas del sector del transporte aéreo (DOCE L
376 de 31 de diciembre de 1988).

145 Para comprender el grado de dificultad que ello conlleva hay que tener en cuenta que ni siquiera exis-
te un consenso sobre la previa nocion de “Derecho administrativo europeo”, siendo una cuestion
ciertamente controvertida (al respecto, puede consultarse una clasificacion sobre las distintas acepciones
del discutido término en F. de Cuadros, A nova dimensao do directo administrativo. O Directo Administrati-
vo portugues na perspectiva comunitaria, Almedina, Coimbra, 1999).

146 Vid. S. Gonzalez-Varas Ibafez, El Derecho administrativo europeo, cit. pag. 231. Podemos apreciar al

respecto el caso espanol, y la copiosa jurisprudencia existente al efecto, sobre la cual nos detendremos
especialmente en el capitulo quinto. También es cierto que, ante la falta de un procedimiento sancionador
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3. Peculiaridades del procedimiento sancionador con elemento
extranjero

Vamos a tratar seguidamente una cuestiéon que consideramos muy a tener en
cuenta de cara a la extraterritorialidad del acto sancionador. El procedimiento
administrativo —y, especialmente el sancionador— con la concurrencia de un
elemento extranjero se muestra cada dia con mas frecuencia y, sin embargo, tal
circunstancia no ha de servir de excusa a la Administracion para tramitar el pro-
cedimiento de una manera mas relajada en cuanto a la observancia de garantias.
Tal relajacion, en determinado grado, puede dar lugar a la vulneraciéon de los
derechos del interesado y, a la larga, a encontrarnos con una resolucién que no
se va a poder reconocer ni ejecutar en el extranjero por considerarse viciada en
su origen.

En concreto, vamos a analizar tres aspectos que consideramos de gran trascen-
dencia de cara a la consecucion de un acto sancionador que esté en disposicién
de circular por el territorio de diferentes Estados. Nos referimos, por un lado, a
la cuestion de las notificaciones en los supuestos en los que aparecen personas
interesadas extrafas a la 6rbita del Estado del foro, por otro, a la acreditacion en
el Estado de ejecucion del acto dictado en el extranjero y, por ultimo, a las pecu-
liaridades que se producirdn en la préactica de la prueba en el procedimiento en
cuestion. En relacion al desarrollo de estas vertientes del procedimiento debera
mostrarse la Administracion lo mas escrupulosa y cauta posible, siendo preferi-
ble incluso un exceso de garantias, teniendo siempre en cuenta los intereses en
juego y el resultado que finalmente se pretenda: en muchos casos la extraterrito-
rialidad del acto y, en definitiva, al logro de la continuidad transfronteriza de las
situaciones y actos juridicos.

3.1. La notificacion internacional del acto sancionador

Con la notificacion hacemos referencia a una clasica institucion de relacionada
con el ambito juridico, aplicable a cada una de sus ramas, aunque ofrezca ciertas
especialidades en cada una de ellas. Decia E. Serrano Guirado que, con carécter
general, se entiende por notificacion el acto en virtud del cual se informa o pone

general, el Tribunal de Luxemburgo se ha encargado de recordar la exigencia de respeto de los derechos
de defensa, “lo cual constituye un principio fundamental del Derecho comunitario y debe garantizarse
aun cuando no exista una normativa especifica” (Sentencia de 12 de febrero de 1992, Paises Bajos/ Comi-
sion, C-48/90 y C-66/90).
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en conocimiento de una o varias personas un acto o un hecho determinado!#’.
Las notificaciones tienen naturaleza administrativa cuando proceden de la Ad-
ministracion y se encuentran sujetas al Derecho administrativo. En concreto, la
notificacion suele corresponderse con la puesta en conocimiento de los actos
administrativos singulares, constituyendo en si un acto independiente del pro-
pio acto administrativo notificado!48,

Nos interesa reiterar en este punto la trascendencia de la correcta notificacion,
en un trabajo que trata sobre la extraterritorialidad de los actos administrativos,
en cuanto que la practica de la notificacion produce unos efectos juridicos de
gran trascendencia, tanto para la Administracion, como para los propios intere-
sados1*9. Sobre esta especial trascendencia nos detendremos en el capitulo sexto,
ahora baste decir que la importancia de practicar debidamente las notificaciones
estriba en que cuando éstas no cumplen los requisitos legalmente exigidos no
producirdn sus efectos normales. Por lo tanto, no empezaran a correr los plazos
para interponer los recursos, ni obligaran al interesado tales actos!°.

En relacion a la notificacion, conviene analizar algunas cuestiones generales
desde el prisma de nuestro ordenamiento que, igualmente, deberan ser tenidas
muy en cuenta en los supuestos de notificaciones internacionales, pues caso
contrario se corre el riesgo de caer en el vicio de lo que hemos denominado

147 «La notificacion de los actos administrativos en la Jurisprudencia”, PAP, nim. 1, enero-abril de 1959,

pag. 131.

148 A diferencia de la notificacion, la publicacion, que también constituye otro acto de comunicacion, se
suele referir a la puesta en conocimiento de los actos administrativos que tienen un destinatario general,
sean éstos determinables o no. Debe advertirse que, a pesar de parecer obvio, no conviene confundir con-
ceptos como la notificacién, por un lado, y la citacion, el emplazamiento o el requerimiento, por otro. Los
tres ultimos son actos de intimidacion, que deben ser objeto de notificacion, y que imponen obligaciones
o simples cargas a los destinatarios. Asi, podemos indicar a grandes rasgos que la citacién es un acto que
tiene por finalidad convocar a una persona para que concurra a determinado lugar en fecha y hora con-
cretas, para un asunto de su interés. El emplazamiento es la convocatoria que se hace a una persona para
que comparezca o se persone en un lugar determinado, dentro de un plazo determinado. El requerimien-
to contiene la imposicion de una conducta distinta de la comparecencia, mediante el cual se intimida a
una persona para que se abstenga, consienta o realice algo {para un mayor estudio, vid. M. J. Nuiiez Ruiz,
La notificacion de los actos administrativos en el procedimiento comun, 2* ed., Editorial Montecorvo, Madrid,
1994, pdgs. 66 ss.).

149 para la Administracion, solo una vez practicada debidamente la notificacion, el acto administrativo
deviene eficaz externamente, pudiendo desplegar desde dicho momento sus efectos sobre la esfera juridi-

ca del interesado; para los particulares, una vez notificado el acto, comienza el computo de los plazos pa-
ra la posible impugnacion del mismo.

150 5TS de 3 de junio de 1999 (Ar. 6296).
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“procedimiento relajado” con las negativas consecuencias que ello puede conlle-
var para la Administracion y, en consecuencia, para el interés generall31.

3.1.1. Actos objeto de notificacion

Se deben notificar las resoluciones y los actos administrativos que afecten a los
derechos e intereses de las personas!2. Sin embargo, no todos los actos deben
ser objeto de notificacion, sino unicamente aquellos considerados como actos de
tramite cualificados y, por supuesto, las resoluciones que ponen fin a los proce-
dimientos. En concreto, por lo que respecta al procedimiento administrativo
sancionador, el articulo 135 LRJPAC establece la necesidad de que al presunto
responsable se le notifiquen los hechos que se le imputan, las infracciones que
tales hechos puedan constituir, las sanciones que se le podrian imponer, la iden-
tidad del instructor, la autoridad competente para imponer la sancion y la nor-
ma que atribuyo tal competencia.

En todo caso, en nuestro procedimiento administrativo sancionador general,
como minimo, y para garantizar una resoluciéon exportable al exterior, entende-
mos que se debe exigir la notificacion del acuerdo de iniciacion del procedi-
miento, de la propuesta de resolucion y, por descontado, de la propia resolucion
que pone fin al mismol33.

151 Sobre las notificaciones en el procedimiento administrativo, en general, se han publicado multiples
trabajos, que no podemos citar aqui. Vid., por todos, M. J. Nufiez Ruiz, La notificacion de los actos admi-
nistrativos en el procedimiento comun, cit.; E. Gamero Casado, Notificaciones telemdticas. Y otros medios de
notificacion administrativa, Bosch, Barcelona, 2005; E. Gamero Casado, Los medios de notificacion en el
procedimiento administrativo comin, 1AAP, Sevilla, 2001 y R. Bocanegra Sierra, Lecciones sobre el acto ad-
ministrativo, cit., pags. 139 ss.

152 Segtin se dispone en el articulo 58.1 LRJPAC, “se notificaran a los interesados las resoluciones y actos
administrativos que afecten a sus derechos e intereses (...)”. En este precepto se puede observar la inco-
rreccion de nuestra norma en cuanto que las resoluciones son también actos administrativos, precisamen-
te, como vimos, el tipo mds caracteristico de los actos administrativos, aunque no el tinico. Respecto a las
resoluciones que ponen fin al procedimiento, vid. articulo 89 LRJPAC.

133y, l6gicamente, ello al margen de que como consecuencia de la propia singularidad de cada procedi-
miento se puedan dictar en su curso otros actos de tramite que, por su trascendencia de cara al derecho
de defensa del administrado, puedan considerarse “suficientemente cualificados” y, por lo tanto, deban
ser también debidamente notificados en el extranjero.
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3.1.2. Destinatarios de la notificacion

Las notificaciones se deben practicar en las personas interesadas, esto es, en lo
que ahora interesa —en los procedimientos de imposicion de sanciones pecunia-
rias—, a los que sin haber iniciado el procedimiento tengan derechos o intereses
que puedan verse afectados por la decision que se adopte en el mismo.

En el caso, cada dia mas frecuente, de tramitarse un procedimiento sancionador
contra una persona juridica, la notificacién debera ser dirigida a su representan-
te legal y practicada en el domicilio social de la mismal>?.

La posibilidad de imponer sanciones administrativas a personas juridicas es al-
go sobre lo que hoy practicamente no se duda. Si bien en el dmbito del Derecho
penal existen dos grandes bloques de paises dentro de la Unién Europea divi-
didos sobre la posibilidad de atribuir responsabilidad penal a las personas juri-
dicas y las discusiones doctrinales son amplias al respectol3, sin embargo en el
marco administrativo sancionador la doctrina ha sido tradicionalmente mads fa-
vorable y casi unanime en defender la imposicion de sanciones a las personas
juridicas, entendiendo que las entidades colectivas son a estos efectos sujetos
idoneos de responsabilidad!3°.

15% En nuestra LRJPAC no existe una norma ad hoc que disponga sobre la practica de notificaciones a per-
sonas juridicas, si bien del articulo 59.2 LRJPAC se deduce que podra hacerse cargo de la notificacién que
vaya dirigida al representante legal de la persona juridica cualquier persona que se encuentre en el domi-
cilio de la sociedad y que haga constancia de su identidad. El articulo 44 RPSP, respecto a la entrega de
notificaciones a personas juridicas privadas dispone que ésta se realizard a su representante, o bien a un
empleado de la misma, debiéndose hacer constar su identidad, firma y fecha de la notificacién y, ademds,
debiéndose estampar el sello de la empresa (sobre diversos aspectos en relacion a notificaciones a perso-
nas juridicas, vid., entre otras, SSTS de 13 de marzo de 2000 [Ar. 3826]; 29 de abril de 1999 [Ar. 3593]; 9
de diciembre de 1998 [Ar. 4164 de 1999] y 29 de julio de 2000 [Ar. 7606]).

Sobre el domicilio de la persona juridica, vid. STS de 20 de febrero de 1988 (Ar. 893), a cuyo tenor, aquél
serd el del lugar donde se ejerzan las principales funciones. Este, segun el texto refundido de la Ley del
Impuesto sobre Sociedades, aprobado por R. D. Legislativo 4/2004, de 5 de marzo (BOE num. 61, de 11
de marzo de 2004) es aquél donde se encuentra efectivamente centralizada la gestion administrativa y la
direccion de los negocios, prevaleciendo en todo caso aquél donde radique el mayor valor del inmoviliza-
do. Por su parte, el articulo 6 de la Ley de Sociedades Anénimas dispone que el domicilio ser fijado en el
lugar donde se encuentre el centro de efectiva administracion y direccion, o donde radique el principal
establecimiento o explotacién.

155 Vid. sobre el particular R. Carnevali Rodriguez, Derecho penal y derecho sancionador..., cit., pags. 214
ss.; M. Bajo Fernandez, La responsabilidad penal de las personas juridicas en el Derecho Europeo, CGPJ,
Madrid, 1993 y G. Eduardo Aboso y otros, Responsabilidad de las personas juridicas en el derecho penal,
Editorial B de F, Buenos Aires, 2000.

156 yid. al respecto, entre otros, A. Nieto Garcia, Derecho administrativo sancionador, 4* ed., Tecnos, Ma-
drid, 2005, pag. 359; R. Carnevali, Rodriguez, Derecho penal y Derecho sancionador..., cit., pags. 228 ss.;
M. Rebollo Puig, Potestad sancionadora, alimentacion y salud publica, INAP, Madrid, 1989, pags. 607 ss. y
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En nuestro ordenamiento, la STC 246/1991, de 19 de diciembrel57, reconocié la
capacidad de las personas juridicas para ser sujetos de una sancién, sin vulne-
rarse por ello el principio de culpabilidad. En este sentido el articulo 131.1
LRJPAC dispone que “sélo podran ser sancionadas por hechos constitutivos de
infraccion administrativa las personas fisicas o juridicas que resulten responsa-
bles de los mismos aun a titulo de simple inobservancia”.

Un buen ejemplo de la cada dia mayor intervencién de las personas juridicas en
el trafico internacional lo constituye la referencia expresa que se hace a las mis-
mas en regulaciones tales como la contenida en el articulo 9.3 de la Decisiéon
marco 2005/214 del Consejo (infra), sobre aplicacion del principio de recono-
cimiento mutuo a las sanciones pecuniarias, a cuyo tenor “una sancién pecunia-
ria impuesta a una persona juridica se ejecutara aun cuando el Estado de
ejecucion no reconozca el principio de responsabilidad penal de las personas ju-
ridicas”. Esta matizacion ya se contenia en el articulo 3 del Convenio de 29 de
mayo de 2000, sobre asistencia judicial en materia penal entre los Estados
miembros de la Unién Europeal38, cuyo 4mbito de aplicacion material se refiere
a las infracciones penales, fiscales y a determinadas infracciones de caracter ad-
ministrativo, amplidndose expresamente a los casos en que la responsabilidad
por esas infracciones corresponda a una persona juridica, siendo indiferente que
la legislacion del Estado requerido no contemple la posible responsabilidad penal
o administrativa de las personas juridicas. Estas expresas referencias han venido
motivadas precisamente por la antes aludida inimputablidad de las personas ju-
ridicas imperantes en algunos de los Estados miembros.

Un supuesto particular es el de la notificacion a una persona juridica domiciliada
en el extranjero, pero con inmuebles en nuestro pais. Al respecto, J. J. Fernandez
Fernandez se plantea la conveniencia practicar la notificacion en la sede social o
en las distintas sucursales agencias o filiales de la misma. En concreto fue el caso
resuelto por la STC 162/2002, de 16 de septiembre de 200215°, donde en el mar-
co de un litigio en materia de multipropiedad se intento practicar la notificacion
a una sociedad mercantil inglesa, que estaba representada por una sociedad ad-

A. de Palma del Teso, El principio de culpabilidad en el Derecho administrativo sancionador, Tecnos, Ma-
drid, 1996, pags. 197 ss.

157 BOE num. 13, de 15 de enero de 1992.
158 DOCE C 197, de 12 de julio de 2000.

159 BOE num. 216, de 9 de septiembre de 2002.
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ministradora espariola, en el domicilio comun en Espana y en la persona de una
empleada de esta ultima (quien en el momento de producirse la notificacion de-
clar6 que la sociedad inglesa no tenia alli su sede social). Ante ello se llevo a cabo
el emplazamiento edictal invocandose por ello la vulneracion de la tutela judicial
efectiva. El Tribunal Constitucional llega a la conclusion de que acreditado el
vinculo entre las dos sociedades, debia presumirse la evidencia del conocimiento
extraprocesal del litigio por parte de la sociedad inglesa y, en consecuencia, esti-
mo la marginacion voluntaria del procedimiento por parte de la sociedad inglesa,
muy ajena a la vulneracion del derecho a la tutela judicial efectival®.

3.1.3. Practica material de la notificacién

Nuestra norma no recoge una solucién al respecto!®!, por lo que, a falta de dis-
posicion expresa que regule la cuestion, la doctrina ofrece dos soluciones. En
primer lugar, que la comunicacion se efectie por el mismo érgano que dicté el
acto, tal como disponia la LPA de 1958. En segundo término, y ante el silencio
de la actual Ley, que se realice de una manera indirecta a través de un érgano
distinto al que resolvid, que puede ser, o no, de la misma Administracién que
dicto el actol62.

En cualquier caso, lo habitual es que exista un sujeto intermedio que se encar-
gue de la practica material de las notificaciones que, generalmente serd un fun-
cionario o empleado de Correos. Asi, el Real Decreto 1829/1999, de 3 de
diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de prestacion de servicios posta-
les163, establece en su articulo 39 que la entrega de notificaciones de los 6rganos
administrativos y judiciales por el operador al que se ha encomendado la presta-

160 yid. comentario en J. J. Fernandez Fernandez, Manual de las notificaciones administrativas, cit., 2* ed.,
Civitas, 2004, pags. 115 ss.

16! Frente al silencio de la LRJPAC, la anterior Ley de Procedimiento Administrativo de 1958 establecia
en su articulo 78.2 que las comunicaciones y notificaciones serian cursadas directamente a los interesados
por el 6rgano que dicto el acto o acuerdo, con lo cual no se daba pie a la posibilidad de intervencion de
otras personas.

162 vid. al respecto de esta posibilidad las SSTS de 10 de febrero de 1986 (Ar. 1423), 4 de abril de 1997
(Ar. 4514), 21 de enero de 1998 (Ar. 246) y 12 de noviembre de 1999 (Ar. 2665).

163 F] Real Decreto 1829/1999, de 3 de diciembre (BOE num. 313, de 31 de diciembre de 1999), aprobé
el Reglamento por el que se regula la prestacion de los servicios postales, y ello en desarrollo de lo esta-
blecido en la Ley 24/1998, de 13 de julio del servicio postal universal y de liberalizacion de los servicios
postales (BOE num. 167, de 14 de julio de 1998).
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cion del servicios postal universal, tendra como efecto la constancia fehaciente
de su recepcion, sin perjuicio de que los demas operadores realicen este tipo de
notificaciones en el ambito no reservado, a cuyos efectos se regiran por las nor-
mas de Derecho privadol64,

En nuestro Derecho interno el articulo 59.1 LRJAP establece que las notificacio-
nes se practicaran por cualquier medio que permita tener constancia de la re-
cepcion por el interesado o su representante, asi como la fecha, la identidad y el
contenido del acto notificado. De este enunciado se deduce que no se contiene
una lista cerrada de medios de notificacion, estableciéndose sélo los requisitos
de constancia que deben cumplir los medios de notificacion, pero —salvo alguna
excepcion— queda a la libre decision de la propia Administracion la utilizacion
de uno u otro mediol%5.

164 Como muestra del uso del correo como medio de notificaciones en el marco de los convenios interna-
cionales, el Convenio de 29 de mayo de 2000, sobre asistencia judicial en materia penal entre los Estados
miembro de la Unién Europea, consagra en su articulo 5.1 el envio de documentos procesales directa-
mente por correo a las personas que se hallen en el territorio de otro Estado parte, pudiéndose hacer la
notificacion a través de las autoridades competentes del Estado requerido -es decir, solicitando su asis-
tencia judicial al margen del correo— solamente en cuatro supuestos tasados. Esta circunstancia, como in-
dica A. M. Lourido Rico, debe interpretarse en su sentido literal, comprensivo tanto de quienes residan en
el territorio de otro Estado, como de quienes se encuentren en él temporal o circunstancialmente (La
asistencia judicial en la Unién Europea, Tirant lo Blanch, Valencia, 2004, pag. 71).

En relacion al uso del correo como medio de notificacion, la propuesta de modificacion del Reglamento
1348/2000 del Consejo, de 29 de mayo de 2000, relativo a la notificacién y traslado en los Estados miem-
bros de documentos judiciales y extrajudiciales en materia civil o mercantil (DOCE L 160, de 30 de junio
de 2000) sobre la cual se trabaja en la actualidad (COM[2005] 305 final), prevé la reforma de su articulo
14 a fin de facilitar aun mas la aplicacion del Reglamento mediante la introduccién de una norma uni-
forme para todos los Estados miembros en relacion con los servicios postales, dado que en la actualidad,
la determinacion de las condiciones aplicables en un Estado miembro especifico no es facil. En este senti-
do, se establece un requisito uniforme (carta certificada con acuse de recibo o equivalente) que ya es apli-
cable en muchos Estados miembros. Este requisito garantiza con la suficiente certeza que el destinatario
ha recibido el documento, y que queda prueba suficiente de ello. Ademas, por razones de clarificacion, el
término «correo» del articulo 14 es reemplazado por el término «servicios postales». De conformidad con
la Directiva postal (Directiva 97/67/CE, DOCE L 15, de 21 de enero de 1998, una vez modificada por la
Directiva 2002/39/CE, DOCE L 176, de 5 de julio de 2002) los Estados miembros pueden organizar el
servicio de correo certificado utilizado en el marco de procedimientos judiciales o administrativos con
arreglo a su Derecho, lo que incluye la posibilidad de designar la o las entidades responsables de prestar
estos servicios. El término «servicios postales» en este contexto incluye, por lo tanto, los servicios presta-
dos tanto por operadores publicos como privados, con independencia de si estos operadores estan sujetos
a una obligacion de servicio universal (sobre la regulacion de los servicios postales en el marco compara-
do europeo, vid. especialmente L. Parejo Alfonso (dir.), Estudio sobre las condiciones de prestacion de los
servicios postales en la Union Europea: el marco comunitario y los casos aleman, francés, italiano, inglés, sue-
co y espanol, Universidad Carlos 111, Madrid, 2003).

165 Lo que si ha de tener en cuenta la Administracion es que debe emplear un medio de notificacion que
permita acreditar que ésta se practicé —o al menos se intenté practicar- y que, en su caso, el acto objeto
de notificacion se recibié debidamente por el destinatario, circunstancias éstas que deberdn constar en el
expediente sancionador (sobre la utilizacion de otros posibles medios de notificacion en el procedimiento
administrativo, vid. E. Gamero Casado, Los medios de notificacion..., cit., pags. 47 ss. y J. J. Fernandez
Fernandez, Manual de las Notificaciones administrativas, cit. pags. 346 ss.).
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Por su parte, el RPS no establece especialidad alguna en materia de forma de
comunicacién al interesado de los actos que han de notificarse, por lo que habra
que estar a lo dispuesto con cardcter general en los articulos 58 a 61 LRJPAC.
Tratindose de posibilitar el ejercicio de un derecho fundamental, debiera resul-
tar prioritaria la notificacion personal al interesado, aunque, con caracter subsi-
diario, no tienen porque ser descartados el resto de medios.

3.1.4. Contenido de la notificacién

En nuestro ordenamiento, para que una notificacién se considere valida y, en
principio, pueda producir efectos, ha de contener, en primer término, el texto
integro del acto administrativo dictado; en segundo lugar, se debe indicar al des-
tinatario si el acto administrativo es o no definitivo en via administrativa y; por
ultimo, se deben senalar los recursos que, en su caso, procedan contra el acto,
asi como el 6rgano, administrativo o judicial ante el que hubiera de interponerse
y el plazo para ello166.

3.1.5. La notificacion en el extranjero

Siendo conscientes de la trascendencia que tiene la notificaciéon en el procedi-
miento, vamos a tratar sobre como se han de practicar las notificaciones cuan-
do, como puede ser frecuente en el marco del trabajo que desarrollamos, la
persona contra la que se tramita un expediente sancionador, o incluso la perso-
na que ya ha sido sancionada —y contra la cual se pretende ejecutar una san-
cion-, tiene su domicilio o residencia habitual en el extranjero!6’, careciendo
del mismo en Espafial®8,

166 Concretamente, a tenor del articulo 58.2 LRJPAC, toda notificacion “(...) deberd contener el texto in-
tegro de la resolucion, con indicacién de si es o no definitivo [el acto] en via administrativa, la expresion
de los recursos que procedan, organo ante el que hubieran de presentarse y plazo para interponerlos
(...)". Sobre los particulares requisitos de la notificacién vid. J. J. Fernandez Fernandez y otra, Manual de
las notificaciones administrativas, cit., pags. 174 ss.

167 Desde el prisma del ordenamiento espatiol, el articulo 40 CC define el domicilio de las personas fisi-
cas, a efectos civiles, en relacién a la residencia habitual de la persona. En los instrumentos internaciona-
les es comun dejar la determinacién del concepto de domicilio al Estado donde se pretende que la
decision cause efectos.

168 Nos referimos a supuestos, y esto es lo trascendente, en los cuales la Administracion tiene conoci-

miento —o, puede tener conocimiento mediante las oportunas tareas de averiguacion (segun los criterios
contenidos en la STS de 23 de septiembre de 1993 [Ar. 6978])- del domicilio en el extranjero del intere-
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Como hemos anunciado, esta circunstancia no ha de conducirnos a pensar que
por este mero dato factico la notificacion del acto en cuestion sea algo que se
podra obviar, o practicar de una manera menos garantista, mas relajada. En es-
tos casos en los que existe un elemento extranjero la notificacién esta llamada a
producir los mismos efectos que cuando se trata de un supuesto interno y, por
lo tanto, se debe exigir el mismo rigor en cuanto a las previsiones a adoptar,
siendo indiferente que el destinatario del acto tenga su domicilio en el extranje-
ro, pues nuestra Ley, al regular las notificaciones, no hace distincion entre efec-
to de las notificaciones practicadas dentro de las fronteras del Estado y las que
tengan que efectuarse en el exterior!9.

3.1.5.1. Regulacion en el Derecho espaiiol

La notificacion de actos administrativos fuera del territorio del Estado donde
aquéllos han sido dictados planteaba una situaciéon que hasta hace no mucho ca-
recia de una regulacion ad hoc en nuestro Derecho administrativo!70. Por prime-

sado, dejando a salvo los supuestos especiales en los cuales existe obligacion de designar un representante
en Espana (como ocurre, por ejemplo, en el ambito del Derecho tributario, donde el articulo 46.1 LGT
dispone que los sujetos pasivos que residan en el extranjero durante mas de seis meses de cada afo natu-
ral vendran obligados a designar un representante con domicilio en territorio espafiol a los efectos de sus
relaciones con la Hacienda Publica. Al respecto, los articulos 4, 5 y 6 del Decreto 2572/1975, de 16 de oc-
tubre [BOE num. 260, de 30 de octubre], regulan la obligacién de los sujetos pasivos tributarios con resi-
dencia en el extranjero mas de seis meses de cada ano natural de pedir autorizaciéon a la Direccién
General de Tributos para poder variar su domicilio tributario, asi como las consecuencias que se produ-
cen por la no comunicacion del cambio o la no declaracién del domicilio de tales sujetos pasivos).

169 No existiendo norma alguna en la LRJPAC o RPS que, con caracter general, exija al residente en el ex-
tranjero sefalar un domicilio en el Estado del foro para que se practiquen en el mismo las notificaciones.
En el dmbito judicial, y cuando no existe la obligacion de comparecer en el procedimiento por medio de
Procurador (que tiene su domicilio profesional en la sede del 6rgano judicial) se suele imponer la obliga-
cién, cuando el interesado no tiene domicilio en el lugar donde tenga su sede el juzgado o tribunal, de
designar un domicilio en la misma a efectos de notificaciones (asi, por ejemplo, en el articulo 80.1 LPL).
En cualquier caso, no podemos perder de vista que en el marco de nuestro trabajo, el de los actos sancio-
nadores, podra ser habitual que la infraccién se imponga a un sujeto cuya estancia en Espana sea casual
(pensemos en los miles de veraneantes extranjeros que se hospedan en hoteles en nuestras costas), por lo
que no tendra aqui domicilio y, con casi toda seguridad, la Administracién desconozca el mismo en el ex-
tranjero (salvo que se haya producido un contacto directo con la persona en cuestién, y ésta haya podido
facilitar su domicilio a la Administracion).

1701 a razon, al margen del escaso trafico juridico internacional en el pasado, podemos encontrarla en la
aplicacion del principio de territorialidad, el cual ha estado vinculado tradicionalmente a la actuacién
administrativa, lo cual, de por si, hacia obviable el tratamiento de la cuestion, fundamentalmente por in-
util. Si lo ha estado, sin embargo, en el ambito procesal civil, destacando instrumentos internacionales
como el Convenio relativo a la notificacion o traslado en el extranjero de documentos judiciales y extra-
judiciales en materia civil y comercial, hecho en La Haya el 15 de noviembre de 1965 (BOE num. 203, de
25 de agosto de 1987), el ya citado Reglamento 1348/2000 del Consejo, de 29 de mayo de 2000, relativo a
la notificacién y traslado en los Estados miembros de documentos judiciales y extrajudiciales en materia
civil o mercantil, asi como multiples convenios bilaterales que tratan sobre la cuestion. A nivel interno, se
estd a la espera de la elaboracion de la Ley sobre cooperacién juridica internacional en materia civil, pre-
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ra vez se aborda tal cuestion en el vigente articulo 59.4 LRJPAC, parrafo segun-
do, a cuyo tenor, en el caso de que el ultimo domicilio conocido de la persona
por notificar radique en un pais extranjero, la notificacion se efectuara mediante
su publicacion en el tablon de anuncios del Consulado o de la Seccion Consular
de la Embajada correspondientel?!.

En nuestra opinion, la regulacion actual de las notificaciones de actos en otros
Estados no es todo lo adecuada que seria deseable y creemos que no resuelve la
cuestion al permitirse directamente la publicacion sustitutoria de la notificacion
personal por el simple hecho de tener el interesado su ultimo domicilio en el ex-
tranjero, el cual parece que incluso podria ser conocido por la Administracion.
Decimos que no es muy acertada la regulacion en cuanto que en nuestro Dere-
cho administrativo, con cardcter general, existen cuatro causas en atencién a las
cuales la Administracion puede proceder a la notificacion mediante edictos!?2,
cuya aplicacién ha sido interpretada de una manera muy restrictiva por el Tri-
bunal Constitucional, quien ha conectado la cuestion de la notificacion con el
derecho a la tutela judicial efectiva, exigiendo el previo agotamiento de todas las
modalidades posibles de notificacion antes de proceder a la publicacion edictal o
por anuncios, lo cual es calificado como un “ultimo remedio”!73.

vista en la Disposicién Final 20* de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento civil. En el 4mbito
administrativo, nos encontrabamos con el hoy derogado articulo 103.7 RGR, que establecia que las notifi-
caciones a sujetos pasivos con residencia en el extranjero se debian practicar, primero, en la persona de
su representante legal en territorio espaiol, en segundo término, directamente al afectado si se conocia su
domicilio y, por tltimo, en el Boletin Oficial del Estado (esta disposicion fue derogada por el Real Decre-
to 448/1995, de 24 de marzo).

171 Como antecedente sectorial en el articulo 112. 1 LGT, y referido a la notificacion por comparecencia,
se disponia que si el altimo domicilio conocido del interesado radicaba en el extranjero, el anuncio podria
exponerse en el Consulado o Seccién Consular de la embajada correspondiente. M. J. Nuiiez Ruiz opina
que este precepto no contempla las notificaciones a interesados que sean residentes en el extranjero ya
que se refiere exclusivamente al supuesto de que el ultimo domicilio conocido del interesado radicare en
un pais extranjero, por lo que no afectaria a aquellos interesados que tuviesen su residencia habitualmen-
te en el extranjero (La notificacion..., cit. pag. 190).

172 En concreto se trata de los siguientes supuestos: a) cuando los interesados sean desconocidos; b)
cuando la Administracion desconozca el lugar donde localizar al destinatario, ya se trate de su domicilio o
de su lugar de trabajo; ¢) cuando no resulte posible utilizar medios que permitan satisfacer los requisitos
de constancia del articulo 59.1 LRJPAC y; d) cuando intentada la notificacion, no se hubiese podido prac-
ticar (al respecto, vid. E. Gamero Casado, Los medios..., cit. pags. 102 ss. y J. M. Ayala Mufioz y otros, Ré-
gimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comiin, 2 ed., Aranzadi,
Cizur Menor, 2002, pags. 416 ss.). En todo caso, hemos de reiterar en relacién a la letra b), que la Admi-
nistracion debe mostrar una diligencia minima en cuanto a las gestiones a realizar de cara llegar a conocer
el domicilio del interesado (como dice el TS, cuando “(...) desplegada la suficiente diligencia” [STS de 12
de abril de 2000 —Ar. 4576-]), aun cuando aquél se encuentre en el extranjero.

173 Entre otras muchas, véanse SSTC 234/1988, de 3 de diciembre (BOE niim. 307, de 23 de diciembre de
1988); 155/1988, de 22 de julio (BOE num. 203, de 24 de agosto de 1988); 39/1987, de 25 de marzo
(BOE num. 89, de 14 de abril de 1987); 50/1985, de 29 de marzo (BOE num. 94, de 19 de abril de 1985)y
45/1985, de 26 de marzo (BOE num. 94, de 19 de abril de 1985). Vid. especialmente la STC 135/2005, de
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En el ambito internacional es de destacar en esta materia el Convenio sobre no-
tificacion en el extranjero de documentos en materia administrativa, hecho en
Estrasburgo el 24 de noviembre de 1977, en vigor en Espana tras su ratificacion
el 27 de mayo de 1986!74, por el que los Estados contratantes del Consejo de
Europa se obligan a prestarse mutua asistencia en la notificacion de documentos
en materia administrativa. El Convenio que fue elaborado en el marco del Con-
sejo de Europa, ratificado por Espana el 27 de mayo de 1986 y, en sintesis, se
elabora sobre la base de la importancia concedida a las notificaciones en materia
administrativa, dada la trascendencia de dar a conocer a los destinatarios los ac-
tos objeto de notificacion. Podemos exponer como sus elementos mds interesan-
tes los siguientes: 1) El sistema se configura sobre la base de autoridades
centrales designadas por cada Estado contratante, aunque con la facultad de de-
signar otras autoridades con las mismas funciones, determinando su competen-
cia territorial; 2) Las demandas de notificacion se redactan conforme a un
formulario anexo al Convenio, y se acompanardn del documento por notificar,
estando ambos exentos de legalizacion alguna; 3) En principio el documento
por notificar no es necesario traducirlo, aunque el destinatario puede rechazar la
notificacion si no lo entiende. El formulario ird en uno de los idiomas oficiales
del Consejo de Europa; los espacios en blanco del mismo también, o bien en el
idioma oficial del Estado requerido; 4) En cuanto a las vias de transmision, se
prevé la consular, el correo e incluso la comunicacion directa entre sus autori-
dades respectivas; 5) Finalmente, en cuanto a las causas de denegacion de la
demanda de notificacion se contemplan tres: que la materia no fuera del ambito
del Convenio, que su cumplimiento pudiera ir en detrimento de la soberania,
seguridad, orden publico y otros intereses esenciales del Estado requerido y, por
ultimo, que no se pudiera hallar al destinatario en la direcciéon indicada por la
autoridad requirente y no se pudiera determinar fdcilmente su paradero (repare-
se en la indeterminacion de esta ultima causa).

Con estos elementos, y atendiendo a lo dispuesto en el articulo 59.4, parrafo se-
gundo, LRJPAC, ;le bastaria a la Administracion utilizar este medio de notifica-
cién cuando le constase que el ultimo domicilio del interesado se encontrase en
el extranjero?, ;seria suficiente entonces con una simple notificacion por anun-

23 de mayo, donde se estima vulnerado el Derecho a la tutela judicial efectiva como consecuencia de una
improcedente notificacién por edictos, y donde se reitera que se deben “agotar los medios de los que ra-
zonablemente [se] disponen para lograr el conocimiento efectivo de la existencia del proceso por parte de
quienes ostenten en él un interés legitimo”.

174 BOE num. 236, de 2 de octubre de 1987. Fn el momento de elaboracién de estas lineas son Estados
partes, Alemania, Austria, Bélgica, Espana, Estonia, Letonia y Luxemburgo.
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cio, aun conociéndose el domicilio del interesado? Entendemos que no, que la
Administracion, a pesar de la clara literalidad del citado precepto deberia de tra-
tar de practicar las notificaciones en estos casos por medios mads efectivos, de ca-
racter mds personal y garantistas, y ello por varias razones:

a. En primer lugar, porque si se conoce el domicilio del interesado, aunque éste
se encuentre en el extranjero, atendiendo a la doctrina del Tribunal Constitu-
cional sobre las notificaciones a través de edictos, sera posible la notificacién
por otros medios mds garantistas, por ejemplo, via correo internacional certi-
ficadol7>. Esta posibilidad se encuentra prevista incluso en el articulo 11 del
referido Convenio Europeo de 24 de noviembre de 1977, a tenor del cual cada
uno de los Estados contratantes podra hacer la notificacion de documentos di-
rectamente por correo a una persona que se halle en el territorio de otro Esta-
do contratante, no habiendo formulado Espana declaracion formal alguna en
contra de esta posibilidad!76.

b. En segundo término, en el Convenio de Estrasburgo se contempla la posibili-
dad de practicar notificaciones a través de las autoridades competentes del pa-
is donde se pretenda notificar. Asi, el articulo 2 establece la obligacién de que
cada Estado designe una autoridad central para recibir y dar el curso que co-
rresponda a las demandas de notificacion de documentos en materia adminis-
trativa procedentes de otros Estados contratantes y, ademads, cada uno de los
Estados contratantes podra designar una autoridad expedidora que se encar-
gue de centralizar las demandas de notificacion procedentes de las autorida-
des y de transmitirlas a la autoridad central extranjera competentel77.

c. Por ultimo, y de manera muy especial, es de tener en cuenta al respecto el cri-
terio que mantiene el Servicio Juridico del Estado, a tenor del cual, en el caso

175 Vid. articulos 32 a 44 del ya citado Real Decreto 1829/1999, de 3 de diciembre, por el que se regula la
prestacion de los servicios postales, donde, entre otros aspectos se regula el procedimiento de notificacio-
nes a instancias de 6rganos administrativos y judiciales. Espafia incluso admite las notificaciones por co-
rreo en materia de notificaciones internacionales de documentos civiles y mercantiles, posibilidad ésta
que se contempla en el articulo 4 del Reglamento 1348/2000 del Consejo, de 29 de mayo de 2000 (vid.
supra).

176 1 6 cual, a tenor de lo dispuesto en el segundo parrafo del citado articulo 11, podia haber realizado en
el plazo de hasta cinco afios desde de la entrada en vigor del Convenio.

177 En concreto, el Estado espafiol ha designado a tal efecto como autoridad central —inica— a la Direc-
cion General de Asuntos Consulares del Ministerio de Asuntos Exteriores, con sede en la Calle Imperial 9
de Madrid. Pueden consultarse las autoridades centrales designadas los distintos Estados parte en
http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/QueVoulezVous.asp.
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de que el ultimo domicilio conocido del interesado radicara en el extranjero
deberia, conforme a las reglas generales sobre notificacion y a la doctrina del
Tribunal Constitucional y del Tribunal Supremo, intentarse primero la notifi-
cacion personal y, dnicamente si ello no fuese posible o se dieran los demads
supuestos previstos en el articulo 59.4 LRJPAC para que procediese la notifi-
cacion edictal, ésta se practicaria entonces mediante publicaciéon del corres-
pondiente edicto en el tablon de anuncios del Consulado o de la Seccion
Consular de la Embajada correspondientel78,

Parece que incluso la propia LRJPAC es consciente de la falta de garantias que
comporta la notificacién edictal, por su caracter de notificacion ficticia, cuando
en el ultimo apartado del articulo 59.4 LRJPAC faculta a la Administracion para
que, ademads de la notificacion mediante la publicacién de edictos, utilice otras
formas de notificaciéon complementarias a través de los restantes medios! 7.

En definitiva, la Administracion, aun teniendo el destinatario de la notificacion
su domicilio en el extranjero, debe intentar practicarla en su persona y, s6lo en
el supuesto de que ello no sea posible, utilizar la via de publicacion de edictos
ante la cual tan cautelosos se muestran los tribunales. En otras palabras, la in-
ternacionalidad de la notificacion no debe suponer una merma de garantias para
el interesado en relacion a este aspecto!80, Sélo una vez producida la notifica-
cién en estos términos, si el interesado no se persona y comparece en el proce-

178 Dictamen de la Direccion General del Servicio Juridico del Estado, publicado en el BIM], Gabinete de
Estudios, Epoca II, agosto de 1996, pags. 111 ss. En este sentido, la enmienda nim. 306 presentada por el
Grupo Parlamentario Cataldn a la LRJPAC, que fue finalmente rechazada, proponia que la notificacion en
el extranjero por publicacién de edictos solo seria procedente, en su caso, si la notificacion intentada con
caracter previo a través de los servicios postales resultaba infructuosa (vid. al respecto J. M. Ayala Muiioz,
“Régimen juridico de las administraciones publicas y procedimiento administrativo”, cit., pags. 119 ss.).

179 Siendo realistas, ;qué persona se va a pasar por el tablon de anuncios de un Consulado para compro-
bar si le han notificado un acto administrativo, maxime si probablemente ni siquiera sera conocedora de
la existencia de un procedimiento en otro Estado contra ella? Al respecto, es significativo que, aunque en
un ambito sectorial —concretamente el de los procedimientos administrativos de concesion de visados—, la
Disposicién Adicional sexta, nam. 2, del Real Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre (BOE num. 6, de 7
de enero de 2005), que desarrolla la L. O. 4/2000, de 11 de enero, sobre Derechos y libertades de los ex-
tranjeros en Espana y su integracion social, regule un efectivo y garantista procedimiento de notificacio-
nes muy superior al dibujado por la LRJPAC, contemplandose la via del anuncio en el tablén de la
Oficina Consular s6lo como una ultima posibilidad, utilizable unicamente tras haberse agotado previa-
mente una serie de medios de notificaciéon mas seguros (teléfono, fax, correo, etc.).

180 En el mismo sentido J. J. Fernandez Ferndndez, para quien “la ubicacién del precepto en el apartado
quinto del articulo 59 impulsa una interpretacion sistematica que entiende la practica de la notificacion
en el tablon de anuncios del Consulado o Seccion Consular de la Embajada correspondiente, como con-
secuencia de la infructuosa notificaciéon personal e individualizada” (Manual de las notificaciones adminis-
trativas, cit., pag. 515).
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dimiento, la Administracion podra tramitar el mismo, incluso en rebeldia, de-
jandose en todo caso debida constancia de las notificaciones —o de sus intentos—
practicadas!8l.

3.1.5.2. Particular referencia a la lengua en la notificacion internacional

Segun hemos expuesto, las notificaciones en el extranjero también han de prac-
ticarse con garantias. Pero es también importante que el contenido de la notifi-
cacion en el extranjero se facilite al interesado en una lengua que comprenda.
En algunos casos bastara con la notificaciéon en la lengua del Estado de origen de
la notificaciéon en cuanto que el destinatario podra ser un nacional del mismo
con residencia o domicilio en el extranjero, pero en otros muchos casos —la gran
mayoria— el destinatario sera un extranjero en relacion al Estado del foro y, por
lo tanto, es muy probable que no comprenda la lengua oficial de éste.

En nuestro Derecho interno, el principio general en el ambito administrativo
que se deduce del articulo 36 LRJPAC es el derecho del interesado a que se le di-
rijan los documentos en la lengua oficial que é1 elija, siempre que se encuentre
en un territorio donde sea cooficial un idioma distinto del castellano, lo que, por
otra parte, resulta conforme con el derecho de las minorias a la lengua, derecho
reconocido en el articulo 27 del Pacto internacional de Derechos Civiles y Poli-
ticos de 19 de diciembre de 1966182, En el ambito judicial civil, el articulo 144
LEC exige a las partes aportar traduccion de todos los documentos que sean
presentados en una lengua extranjera, traduccion que podra ser hecha privada-
mente por la parte a quien interese aportar el documento y, so6lo si otra parte en
el proceso la impugna por no considerarla fiel y exacta al original, sera realizada
una traduccion oficial a instancias del Juez, quien remitird el documento a la
Oficina de Interpretacion de Lenguas del Ministerio de Asuntos Exteriores para
su traduccion oficial.

181 En relacion a la rebeldia, podemos trasladar aqui la interpretacion dada por el Tribunal de Luxembur-
go sobre el significado del articulo 34.2 del Reglamento 44/2001 al tratar sobre la vulneracion del derecho
de defensa como causa del reconocimiento de la sentencia extranjera (STJCE de 10 de octubre de 1996,
asunto Hendrikman). A tal fin, solo se denegard el reconocimiento de aquellas resoluciones que hubiesen
sido dictadas en procesos iniciados mediante notificaciones que no permitiesen al demandado una defen-
sa real en el proceso de origen, habiendo por lo tanto realizado el Tribunal una interpretacion sustantiva
y no formalista del concepto de rebeldia, donde se tiene en cuenta la actitud mostrada por el interesado.

182p Bocanegra Sierra, Lecciones..., cit., pag. 150.
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En este sentido, la persona que desconoce nuestra lengua, para no entender vul-
nerado su derecho de defensa, tiene derecho a que la notificacion le sea realiza-
da en la lengua de su Estado o, al menos, en una lengua que comprenda, como
ya han tenido ocasion de establecer en alguna ocasiéon tanto nuestro Tribunal
Constitucional como el Tribunal Europeo de Derechos Humanos!®3. En relacion
a esta cuestion de innegable interés en aras a la efectividad del Derecho de de-
fensa, hay dos textos internacionales que nos pueden orientar de cara al esclare-
cimiento de la situacion.

1°. En primer término, nos encontramos con el ya referido Convenio de Estras-
burgo de 1977 sobre notificacion de documentos de indole administrativa en el
extranjero, el cual regula la cuestion en su articulo 7 estableciendo que cuando
un documento haya de notificarse conforme a lo dispuesto en el articulo 6.1 a) y
6.2 del Convenio, en principio, no sera preciso que vaya acompanado de su tra-
duccion!84. Ahora bien, si el destinatario rechazase la notificacion alegando no
entender el idioma en que se encontrase redactada, la autoridad central del Es-
tado requerido adoptaria las disposiciones necesarias para que el documento se
tradujese al idioma oficial, o a uno de los idiomas oficiales, de dicho Estado. Y a
tal efecto, podria pedir a la autoridad requirente que hiciera traducir el docu-
mento al idioma en cuestién o que lo acompanase de una traduccion en el idio-
ma oficial, o en uno de los idiomas oficiales, del Estado requerido —el cual se
supone que deberia conocer el destinatario-.

A tenor del Convenio en cuestion, si el documento extranjero se ha de notificar
a través de una “modalidad especial” no contraria a la legislacion del Estado re-
querido solicitada por el Estado requirente, posibilidad permitida expresamente
por el articulo 6.1 b), y la autoridad central del Estado requerido asi lo solicita,
el documento habra de traducirse o ir acompanado de una traduccién al idioma
oficial, o uno de los idiomas oficiales, del Estado requerido.

183 Asi, STC num. 74/1987, de 25 de mayo (BOE num. 137, de 9 de septiembre de 1987) y STEDH de 21
de febrero de 1984, asunto Ogztiirk.

184 Se refieren estos preceptos a dos de las formas posibles de notificacion en el marco del Convenio de
Estrasburgo, en concreto, las realizadas de conformidad con las modalidades preceptuadas en la legisla-
cién del Estado requerido para la notificacion de documentos extendidos en ese Estado destinado a per-
sonas que se encuentran dentro de su territorio y, la posibilidad —siempre que, ex articulo 6.1 b), la
autoridad requirente no haya solicitado una modalidad especial de notificacion que fuese compatible con
la legislacion del Estado requerido— de entregar el documento al destinatario, si éste lo acepta volunta-
riamente.
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2°. En segundo lugar, y aunque referido al campo judicial civil y mercantil —y
por lo tanto, no aplicables al ambito de las resoluciones administrativas—, nos
encontramos con dos textos internacionales de la Union Europea que sin duda
nos sirven de precedente y de via de posible solucién analdgica a la cuestion que
tratamos. Asi, en primer término, disponemos de la regulacion contenida en el
Reglamento 1348/2000 del Consejo, de 29 de mayo de 2000, relativo a la notifi-
cacion y traslado en los Estados miembros de documentos judiciales y extraju-
diciales!83, cuyo articulo 8.1 establece que el organismo receptor informara al
destinatario de la posibilidad de negarse a aceptar el documento que deba notifi-
carse si el mismo no se encuentra redactado en la lengua oficial del Estado
miembro requeridol86 o en una lengua del Estado miembro de la transmision
que el destinatario entienda.

Es importante reparar en la diferenciacion que se realiza en este instrumento
internacional entre la lengua en que debe ir redactada la solicitud de notifica-
cion dirigida a la autoridad del Estado receptori®’, por un lado, y la propia re-
solucion que se pretende notificar, por otro. Asi, respecto a la solicitud, y segtin
dispone el articulo 4.3, ésta se cumplimentara en la lengua oficial del Estado
miembro requerido o, cuando haya varias lenguas oficiales en dicho Estado
miembro, en la lengua oficial o en una de las lenguas oficiales del lugar en que
deba efectuarse la notificacion o el traslado, o en otra lengua que el Estado
miembro requerido haya indicado que puede aceptar!88. Sin embargo, en rela-
cion a la resolucion a notificar, ya nos hemos referido a lo dispuesto en el articu-
lo 8.1, del cual se deduce que, en principio, el documento a notificar puede ir
redactado en cualquier lengua, aunque de no ser ésta una de las que en la referi-

185 Sobre 1a misma cuestion, vid. también los articulos 5y 7 del ya citado Convenio relativo a la notifica-
cion o traslado en el extranjero de documentos judiciales y extrajudiciales en materia civil o comercial,
hecho en La Haya el 15 de noviembre de 1965.

186 O bien en la lengua oficial, o una de las lenguas oficiales, del lugar en que deba efectuarse la notifica-
cion, en el caso que existan varias lenguas oficiales en el territorio de dicho Estado miembro.

187 Solicitud que va incorporada en un formulario normalizado que se recoge en el Anexo del propio Re-
glamento 1348/2000.

188 A tal efecto se establece que cada Estado miembro deberd indicar la lengua o las lenguas oficiales de la
Unién Europea distintas a las suya o de las suyas en que aceptara que se complete el formulario de solici-
tud (articulo 4.3). Espaiia ha aceptado que el formulario de solicitud se pueda rellenar en inglés, francés y
portugués, ademas, logicamente, de en espafiol. Puede consultarse la lista con las lenguas que al respecto
han aceptado los distintos Estados miembros en http://www.prontuario.org/.
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da disposicion se senialan se corre el riesgo de que la notificacion carezca final-
mente de efectos1®.

También en este ambito contamos con el precedente del Reglamento 1206/2001
del Consejo, de 28 de mayo de 2001, relativo a la cooperacion entre los 6rganos
jurisdiccionales de los Estados miembros en lo relativo a la practica de prueba
en el extranjero!?0, en cuyo articulo 5 se regula precisamente la cuestién de las
lenguas en que deben cursarse las comunicaciones. Al respecto se obliga a que
las solicitudes y comunicaciones se redacten en la lengua oficial del Estado
miembro requerido o, cuando haya varias lenguas oficiales en dicho Estado, en
la lengua oficial o en una de las lenguas oficiales del lugar en que se deba reali-
zar la obtencion de las pruebas solicitadas, o, en todo caso, en otra lengua que el
Estado miembro requerido haya aceptado.

189 En 1a ya citada propuesta de reforma del Reglamento 1348/2000 (COM[2005] 305 final) se pretende
una modificacion de los apartados 1 y 3 del articulo 8 del mismo en los siguientes términos:

Por un lado, en relacion a su apartado 1, se proponen las siguientes modificaciones: a) la fijaciéon de un
plazo comun de una semana dentro del cual el destinatario pueda negarse a aceptar el documento y de-
volverlo. Ademas, deberia aclararse que el destinatario también puede ejercitar su derecho inmediatamen-
te, en el momento de la notificacién, directamente ante la persona que notifique el documento. Asimismo
se propone introducir la obligacion de informar al destinatario por escrito acerca de su derecho a negarse
a aceptar el documento, a cuyo fin el organismo receptor deberia informar al destinatario sobre su dere-
cho mediante un formulario estindar (e incluso, siempre que fuese posible, informari al destinatario so-
bre su derecho también oralmente); b) la supresion de las palabras «del Estado miembro de transmision»,
pues se entiende suficiente que el destinatario comprenda la lengua del documento, independientemente
de si es una lengua del Estado miembro de transmision; y ¢) la adicion de la frase «y no se acomparia de
una traduccion a alguna de estas lenguas» para aclarar que, si el documento no estd redactado en una de las
lenguas previstas en el articulo 8, apartado 1, también debe notificarse y trasladarse el documento origi-
nal ademads de la traduccién (es decir, que no es suficiente notificar o trasladar solo la traduccién del do-
cumento original).

Por otro, en relacién a su apartado 3, dado que el Reglamento no contempla expresamente ninguna nor-
ma referente a las consecuencias juridicas de una negativa a aceptar el documento justificada de confor-
midad con el apartado 1, y dado que actualmente estd pendiente un asunto ante el Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas sobre esta cuestién (asunto C-443/03, Gétz Leffler c. Berlin Chemie AG), por
razones de seguridad juridica, el propio Reglamento deberia establecer explicitamente una norma para ta-
les casos, haciendo posible la rectificacion de la notificacion o traslado del documento mediante la notifi-
cacion o traslado de la traduccién del documento de conformidad con las disposiciones del Reglamento.
Para proteger eficazmente los derechos tanto del requirente como del destinatario, se propone que la fe-
cha de la notificacion o traslado deberia, en ese caso, ser la fecha en la que se notifique o traslade la tra-
duccién. No obstante, cuando, de acuerdo con la legislacién de un Estado miembro, un documento
debiera notificarse o trasladarse dentro de un plazo determinado para preservar los derechos del requiren-
te, la fecha a tener en cuenta respecto del requirente deberia ser la fecha de la notificacion o traslado del
documento inicial.

190 DOCE L1174, de 27 de junio de 2001. Este instrumento se encuentra en vigor en su totalidad desde el

1 de enero de 2004 (articulo 24). Sobre la misma cuestion, vid. el articulo 4 del ya referido Convenio
relativo a la obtencion de pruebas en el extranjero, hecho en La Haya el 18 de marzo de 1970.
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En definitiva, para no caer en la nulidad de la notificaciéon y convertir ésta en algo
inservible, hemos de concluir sugiriendo la conveniencia de que las notificaciones
que vayan dirigidas al extranjero a personas que ante la recepcion de la misma
puedan manifestar desconocer la lengua del Estado del foro, vayan acompariadas
de la correspondiente traduccién al idioma del Estado donde se pretende la notifi-
cacion, pues la tendencia actual, como hemos visto, es la de asegurar que el recep-
tor de la notificacion tenga un real conocimiento de lo que se le notifical®l.

Aunque tal requisito no viene contemplado en texto legal alguno que vincule a
la Administracion espafiola —al margen de la aplicacion de posibles convenios
internacionales, particularmente el de Estrasburgo de 1977-, parece que si se
pretende lograr un auténtico espacio europeo donde puedan circular con liber-
tad las resoluciones administrativas sancionadoras, ello es algo que se hace in-
dispensable, como ya sucede en el ambito civil y mercantil, ambitos
tradicionalmente incluso menos garantistas a la hora de notificar resoluciones
en el extranjero. En todo caso, y desde aqui lo reclamamos, lo suyo seria la
conclusién de un instrumento en el seno de la Unién Europea donde, a la vista
de las experiencias referidas, se regulasen de una manera adecuada las
notificaciones internacionales en el marco de los procedimientos administrativos.

3.2. La acreditacion del acto administrativo sancionador extranjero

Un acto otorgado al amparo de un ordenamiento extranjero cuya existencia o
autenticidad y contenido sean probados a través de determinados medios puede
producir en el Estado requerido una eficacia en dos planos: judicial y extrajudi-
cial. La institucién que permite la produccién de efectos extraterritoriales es el
reconocimiento, definida por J. C. Ferndandez Rozas y S. Sanchez Lorenzo como
un instrumento incomparable para procurar la continuidad de las relaciones ju-
ridicas en el espacio como aspiracion y funcién ultima del Derecho internacio-

191 En el mismo sentido, y por minimas razones de reciprocidad y respeto mutuo, entendemos que el ex-
tranjero que pretenda presentar algun escrito (recurso administrativo, alegaciones,...) en el marco de un
procedimiento sancionador tramitado en el Estado del foro, debera hacerlo en la lengua oficial de éste ul-
timo. En nuestro caso ello vendria impuesto por el articulo 36.1 LRJPAC (y subsidiariamente por el arti-
culo 144 LEC), segun el cual, “la lengua de los procedimientos tramitados por la Administracion General
del Estado sera el castellano”. Si el organo al cual se dirige el escrito pertenece a una Administracién au-
tondmica con lengua cooficial, podrd ir en castellano o en la otra lengua oficial. Téngase en cuenta, en
cualquier caso, que la Ley 12/2005, de 22 de junio (BOE num. 149, de 23 de junio de 2005), ha modifi-
cado el articulo 23 de la LRC para admitir que los asientos que se realicen en éste lo sean en una lengua
autonomica cooficial.
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nal privado (infra)192. Por la naturaleza del presente trabajo omitimos el analisis
de la eficacia judicial de los actos juridicos extranjeros. La eficacia extrajudicial
por su parte se manifiesta en tres vertientes: la registral, la ejecutiva y la mera-
mente probatorial93,

En general, para que un acto juridico otorgado al amparo de un ordenamiento
extranjero pueda producir efectos en el seno de otro ordenamiento es preciso
que se proceda a probar su autenticidad y su contenido, para lo cual habria que
diferenciar entre los documentos publicos y los documentos privados!®*.

Sentado lo anterior consideramos pertinente dedicar unas lineas a la prueba de
los documentos publicos extranjeros en Espaiia a los fines de este trabajo. De
entrada tienen la consideracion de documentos publicos extranjeros los autori-
zados por los competentes funcionarios puiblicos extranjeros con cumplimiento
de las formas y solemnidades exigidas en el ordenamiento bajo cuyo amparo se
otorguen. Para que pueda producir efectos probatorios en Espaiia un documento
publico extranjero se exigen diversos requisitos o condiciones, que han de con-
currir en dos fases diversas: prueba de la existencia del documento publico ex-
tranjero, y prueba de su contenido!9°:

192 Curso de Derecho internacional privado, cit., pag. 602.

193 Cfr. sobre el particular, entre otros, A. Rodriguez Benot, “La forma de los actos juridicos”, en M. Agui-
lar Benitez de Lugo y otros, Lecciones de Derecho civil internacional, cit., pags. 334 ss.

194 Como ha explicado A. Rodriguez Benot (“La forma de los actos juridicos”, cit., pag. 350), la regla de
base a la hora de calificar el caracter publico o privado de un documento consiste en la aplicacion del sis-
tema del foro: en nuestro caso ex articulo 12, apartado 1° CC habriamos de acudir a los articulos 1216 ss.
(documentos publicos) y 1225 ss. (documentos privados) de dicho Codigo, con las consecuencias que
ello produce en orden a sus respectivos efectos probatorios.

Ahora bien la aplicacién mecanicista de la regla de la calificacion lege fori podria originar distorsiones
sensibles en el caso de que el resultado de esa operacion difiriera del resultado de la calificacion efectuada
en el ordenamiento extranjero bajo cuyo amparo se otorgé6 el documento en cuestion. Con el fin de evitar
estas inconveniencias, y en aras de la cooperacion internacional, pueden procurarse dos soluciones: una
mds efectiva por su origen y naturaleza, consistente en la plasmacion de una definicion de documento
publico o privado en Convenios internacionales como hace, por ejemplo, el articulo 23, pfo. 2°, del Con-
venio de asistencia judicial en materia civil entre Espana y Bulgaria de 23 de mayo de 1993 (BOE num.
155, de 30 de junio de 1994); y otra solucién, apuntada por M. L. Alonso Horcada (en M. Aguilar Nava-
rro [dir.], Lecciones de Derecho civil internacional, 2* ed. revisada, UCM, 1983, pag. 365), supondria la co-
laboracion y adaptacion de los sistemas juridicos implicados en un proceso en el que el foro
proporcionara las categorias en que pueden insertarse los actos extranjeros, respetando las caracteristicas
de que gozaran en el ordenamiento de acuerdo con el que se constituyeron (a modo de ejemplo, el auto
de la AT de Barcelona de 26 de junio de 1979 equipar6 las certificaciones de un Notary Public inglés a las
de un Notario espanol pese a las manifiestas diferencias en su naturaleza y funcién).

195 Sobre el concepto de documento publico a efectos de prueba en el proceso, vid. articulo 317 LEC.
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1°. Para que un documento publico extranjero pueda producir efecto probatorio
en Espafa se ha acreditar, en primer término, su propia existencia (esto es, su
autenticidad), extremo al que, con J. C. Fernandez Rozas y S. Sanchez Lorenzo,
podemos denominar fuerza probatoria extrinseca del documento!?S. En tal caso
se exige la legalizacion del documento publico (requisito consistente en la certi-
ficacion por un funcionario publico de la autenticidad de la firma de la autori-
dad extranjera que intervino en su otorgamiento, asi como de la cualificacion de
tal autoridad extranjera) y su traduccion al idioma espariol.

Los sistemas de Derecho internacional privado ofrecen dos vias para el cumpli-
miento de estos requisitos: primeramente la representada por los Convenios in-
ternacionales y, subsidiariamente, la regulada en los respectivos sistemas
autonomos.

a) Respecto a la via supraestatal nuestro pais es parte en numerosos Tratados in-
ternacionales en los que se atenta o sustituye la legalizacién por otros
mecanismos, Tratados tanto multilaterales!®?, como bilaterales!98.

196 Curso de Derecho internacional privado, cit., pag. 616.

197 De entre ellos destacaremos, entre otros, el Convenio europeo sobre supresion de legalizacion de do-
cumentos extendidos por agentes diplomaticos y consulares, hecho en Londres el 7 de junio de 1968
(BOE num. 206, de 28 de agosto de 1982); el Convenio num. 16 de la CIEC sobre expedicion de certifi-
caciones plurilingties de las actas del Registro civil, hecho en Viena el 8 de septiembre de 1976 (BOE
num. 200, de 22 de agosto de 1983); o el Convenio num. 17 de la CIEC sobre dispensa de legalizacién de
ciertos documentos, hecho en Atenas el 15 de septiembre de 1977 (BOE num. 112, de 11 de mayo de
1981); en cambio, Espana no firm6 en su momento el Convenio de 25 de mayo de 1987 relativo a la su-
presion de la legalizacion de documentos en los Estados miembros de las Comunidades Europeas por dis-
conformidad con la presencia de la clausula territorial del articulo 8 que afecta al contencioso hispano-
britdnico sobre Gibraltar. En cualquier caso, el de mayor relevancia por su dmbito de aplicacion geografi-
co y material, asi como por sus resultados, es el Convenio sobre supresion de la exigencia de la legaliza-
cién de los documentos publicos extranjeros, hecho en La Haya el 5 de octubre de 1961 (BOE num. 229,
de 25 de septiembre de 1978).

198 Asi, por ejemplo, Espafia ha suscrito Convenios que atafien a documentos y certificaciones relativas al
Registro civil con Italia (10 de octubre de 1983; BOE nim. 124, de 24 de mayo de 1986) y con la antigua
URSS (24 de febrero de 1984; BOE num. 93, de 18 de abril de 1985). Asimismo, en determinados Conve-
nios sobre reconocimiento y ejecucion de resoluciones judiciales en materia civil y mercantil se flexibiliza
el régimen de prueba de documentos publicos con fuerza ejecutiva para que produzcan los efectos perti-
nentes: asi ocurre , entre otros, con el Convenio con Francia de 28 de mayo de 1969 (articulo 14; BOE
num. 63, de 14 de marzo de 1970), con Italia de 22 de mayo de 1973 (articulo 22; BOE num. 273, de 15
de noviembre de 1977), con Alemania de 14 de noviembre de 1983 (articulo 20; BOE num. 40, de 16 de
febrero de 1988), con Austria de 17 de febrero de 1984 (articulo 17; BOE num. 207, de 29 de agosto de
1985) y con Brasil de 13 de abril de 1989 (articulos 28, 29 y 30; BOE num. 164, de 10 julio de 1991); el
ya aludido Convenio con Bulgaria de 1993, por su parte, va mas alla al dispensar totalmente de legaliza-
cién (o de cualquier otra formalidad andloga) los documentos publicos formalizados en el territorio de
una de las partes contratantes cuando deban ser presentados en la otra (articulo 23, parrafo 1°).

En todos estos Instrumentos, con ligeras variantes, se establece la exigencia de traduccién de los docu-
mentos publicos en certificado conforme por un agente consular o diplomatico, por un traductor jurado o

118




CAPITULO IIl. LA INTERNACIONALIZACION DEL ACTO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

De todos los instrumentos aludidos, el de mayor relieve sin duda es el con-
cluido en el seno de la Conferencia de La Haya de Derecho internacional pri-
vado el 5 de octubre de 1961 sobre supresion de la exigencia de la legalizacion
de los documentos publicos extranjeros, en el que son parte setenta y ocho
Estados. Se aplica a todo documento publico judicial, administrativo o notarial
(excluyendo los expedidos por agentes diplomaticos o consulares, y los do-
cumentos administrativos que se refieran directamente a una operacién mer-
cantil o aduanera) que haya sido autorizado en el territorio de un Estado
contratante y que deba ser presentado en el territorio de otro Estado contra-
tante (articulo 1).

Su principal virtualidad consiste en la supresion del tradicional requisito de
la legalizacion para limitar la prueba extrinseca del documento (autenticidad
de la firma, calidad en que haya actuado el signatario del documento, e iden-
tidad del sello o timbre) a la exigencia de colocacion en el documento de una
"apostilla" expedida por el funcionario competente del Estado del que aquél
dimane (articulos 2 y 3), previa peticién del signatario o de cualquier porta-
dor del documento (articulo 5)!9°. La apostilla es una sencilla férmula, cuyo
modelo se acompaiia en un anexo al Convenio, que puede ser consignada
unicamente en el idioma de la autoridad que la expida, si bien en todo caso
debe hacerse constar como titulo la rubrica en francés "Apostille (Convention
de La Haye du 5 octobre 1961)" segun dispone el articulo 4, parrafo 2°; incluso
cabe que no sea precisa siquiera la apostilla si dos Estados parte la eliminan
mediante acuerdo bilateral. El Convenio no dispone nada acerca de la traduc-
cién de los documentos objeto de la apostilla, lo cual fue interpretado en su
momento por cierta jurisprudencia y por determinada doctrina en el sentido
de que este requisito habia de seguir exigiéndoseZ%.

por cualquier otra persona autorizada al efecto en cualquiera de los Estados vinculados; la correspondien-
te traduccion, ademads, no precisa de legalizacion. Todo ello salvo dispensa de la jurisdiccion competente
ante la que haya de probarse la existencia y contenido del documento en cuestion.

1991 os funcionarios competentes para expedir la apostilla vienen determinados en Espafia por el Real
Decreto 2433/1978, de 8 de octubre (BOE de 10 de octubre de 1978) y la O. M. de 30 de diciembre de
1978, por la que se desarrolla e interpreta la anterior (BOE de 19 de enero de 1979). Estas autoridades
quedan compelidas a llevar un fichero o registro en el que se anoten las apostillas expedidas, indicando el
nuamero de orden y fecha de la misma y el nombre del signatario del documento publico y la calidad en
que haya actuado o, si el documento no incorpora firma, la indicacion de la autoridad que haya puesto el
sello o timbre (articulo 7).

200 por ejemplo, SAT de Barcelona de 2 de abril de 1981 (vid. M. L. Alonso Horcada, en M. Aguilar Nava-
rro [dir.}, Lecciones de Derecho civil internaciondl, cit., pag. 374).
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Hemos de dejar apuntada la tendencia actual existente en los ultimos instru-
mentos adoptados en el marco de implantaciéon del principio de reconoci-
miento mutuo en el seno de la Unién Europea de dispensar de cualquier tipo
de exigencia en cuanto a la legalizacion de documentos extranjeros, lo cual se
enmarca en la politica de instauracion de tal principio en materia relativa a
decisiones judiciales civiles y penales (vid. capitulo sexto).

b)Ante la ausencia de regulacion convencional, nuestro sistema auténomo con-
sagra determinadas normas sobre legalizacion y traduccién de los documentos
publicos extranjeros para que pueda ser probada su existencia o autenticidad.
Asi, la legalizacion del documento publico se regula con caracter general en el
articulo 323.2, apartado 2° LEC, y en algunas otras normas de caricter espe-
cial (articulos 88 ss. RRC y 36 RH). El referido precepto exige que el docu-
mento haya de contener la legalizacion o apostilla y los demds requisitos
necesarios para su autenticidad en Espana.

2°. Una vez acreditada la autenticidad del documento publico extranjero en los
términos indicados, se ha de probar su contenido (esto es, su capacidad para
servir de prueba de la existencia del acto juridico que se ha plasmado en dicho
documento), extremo al que denominaremos, con J.C. Fernandez Rozas y S.
Sanchez Lorenzo, fuerza probatoria intrinseca del documento?°l.

Para que el documento publico extranjero pueda producir efecto probatorio en
cuanto a su contenido, el articulo 323 LEC exige que en su otorgamiento hayan
sido observados los requisitos que se exijan en el pais donde se haya otorgado.
Creemos que esta norma ha de ser interpretada a la luz del articulo 11 CC, por
lo que si bien el locus actus es la unica conexion apuntada, hemos de entender
con la mejor doctrina que serian igualmente vilidas en este punto cualesquiera
otras Leyes aplicables ex articulo 11 del CC202,

201y C. Fernandez Rozas y S. Sanchez Lorenzo, Curso de Derecho internacional privado, cit., pag. 616.

202 Como ha escrito acertadamente A. Marin Lopez (Derecho internacional privado espariol, cit., pag. 107)
con referencia al apartado 1° de este ultimo articulo, el mismo constituye una norma ambivalente, de
aplicacion tanto en el sector de la Ley aplicable como en el del reconocimiento y ejecucion de actos y do-
cumentos otorgados en el extranjero.
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3.3. La prueba del acto administrativo sancionador extranjero

La practica de pruebas en el procedimiento administrativo es una cuestién de
gran trascendencia pero que resulta tratada de manera muy general y excesiva-
mente concisa en la LRJPAC, a la que dedica sélo los escuetos articulos 80 y 81.
Si la cuestion es poco abordada en el ambito interno, ninguna atencién merece
cuando se pretende practicar en el procedimiento administrativo una prueba
desbordandose la orbita espacial del Estado del foro. Es esta una materia que,
dada su trascendencia, ha sido tradicionalmente regulada en el ambito de los
procedimientos judiciales, habiéndose encuadrado tradicionalmente la cuestion
en el marco de la asistencia judicial internacional y de la colaboracién entre au-
toridades estatales?03.

No es intenciéon nuestra profundizar aqui en esta materia, sino sélo dejar sena-
lada la importancia que la misma tiene si pretendemos la consecucion de la ex-
traterritorialidad del acto sancionador, dado que, en el marco que tratamos, no
seran pocos los supuestos en los cuales se tramite una sancion contra una per-
sona con domicilio o residencia habitual en el extranjero y que, por lo tanto,
puede dar lugar a que surjan a lo largo del procedimiento cuestiones que des-
bordan el desarrollo ordinario de un procedimiento administrativo interno2%4,

Si los hechos relevantes para la decision de un procedimiento pueden acreditar-
se por cualquier medio de prueba admisible en Derecho (articulo 80.1 LRJPAC),
y las pruebas propuestas son “pertinentes”, creemos que debe acordarse lo nece-
sario para su practica, pues solo se rechazaran las pruebas “manifiestamente im-
procedentes o innecesarias”?%. La internacionalidad del supuesto no debe ser

203 Agf, principalmente son de destacar, en diversos ambitos espaciales, el Convenio relativo a la obten-
cion de pruebas en el extranjero en materia civil o mercantil, hecho en La Haya el 18 de marzo de 1970
(BOE num. 203, de 25 de agosto de 1987), y el ya referido Reglamento 1206/2001 del Consejo, de 28 de
mayo de 2001, relativo a la cooperacion entre los 6rganos jurisdiccionales de los Estados miembros en el
ambito de la obtencion de pruebas en material civil o mercantil, que se encuentra en vigor desde el 1 de
enero de 2004. A falta de convenios internacionales, en el ambito doméstico nos encontramos la regula-
cion contenida en los articulos 276 a 278 LOPJ.

204 Al respecto, por ejemplo, imaginemos que la persona afectada, contra la cual se tramita un procedi-
miento sancionador por la realizacién de vertidos toxicos, encontrandose en juego la imposicion de una
sancion millonaria, tiene especial interés en que declare como testigo una persona que también reside en
el extranjero, o le interesa aportar documentos, ptblicos o privados, extranjeros, o pretende que se realice
un informe técnico por un perito en el extranjero.

205 Incluso el articulo 81.3 LRJPAC prevé que cuando deban efectuarse pruebas cuya realizacion implique

gastos que no deba soportar la Administracién, ésta podra exigir el anticipo de los mismos, a reserva de la
liquidacién definitiva, una vez practicada la prueba en cuestion. ; Podemos entender que la préctica de al-
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6bice para la préctica de cuantas pruebas sean consideradas pertinentes y, sien-
do exigua la regulacion en la LRJPAC y nula en el RPS, deberian, en su caso,
colmarse las posibles lagunas a través de lo dispuesto en la LEC y en los posibles
textos internacionales que puedan tratar sobre la cuestion. De no practicarse
pruebas bajo el simple argumento de la dificultad derivada de la lejania espacial
-salvo casos especiales y debidamente motivados—, podremos terminar con la
imposicion de una sancién que en ningun caso va a poder ser ejecutada en el ex-
terior, por haberse vulnerado un elemento esencial del derecho de defensa.

Baste dejar apuntada una ultima cuestiéon enlazando con lo que acabamos de se-
nalar. Si la practica de la prueba en los casos que exponemos se considera por el
6rgano administrativo desproporcionada en relaciéon a los intereses concretos
que se ventilan en el procedimiento, entendemos que pudiera ser aplicable la
doctrina nacida en el ambito judicial en torno a la posible denegacion de la prac-
tica de comisiones rogatorias por entenderse desproporcionado en relacién a los
intereses que se encuentran en juego en el procedimiento2%,

Lo cierto es que siempre nos encontraremos con la dificultad de determinar has-
ta qué punto se hace necesario o no la practica de la prueba en el extranjero,
pues se tratard de una cuestion valorativa a apreciar por el instructor del proce-
dimiento. Ello implicard en cada caso la decantacién entre una postura de estric-
ta defensa de los derechos de los particulares o, por el contrario, la prevalencia
del derecho a un procedimiento 4gil y sin dilaciones indebidas que conviene al
interés general. En cualquier caso, no existiendo regulacion positiva alguna al
respecto, desde aqui propugnamos la conclusiéon de algun instrumento a nivel
de la Union Europea donde se regule el procedimiento de practica de pruebas en
el extranjero en el marco de los procedimientos administrativos en general, para

guna prueba en el extranjero constituye un supuesto de produccion de gasto que no debe soportar la
Administracion? Pudiera ser, segun se interprete lo que ha de entenderse por gastos que no deba soportar
la Administracion, teniendo en cuenta que, en principio, el procedimiento es gratuito para los interesados.
En cualquier caso, realizando una exégesis de dicho precepto, si el interesado estd dispuesto a hacerse
cargo, en su caso, los gastos extraordinarios que se pudieran producir, no deberia existir obstdculo para
admitir la practica de la prueba en el extranjero.

208 vid. M. Virgos Soriano y F. J. Garcimartin Alférez, Derecho procesal..., cit., pags. 333 ss. En cualquier
caso, no debemos olvidar que, en relacion a la practica de la prueba, para que exista vulneracion del dere-
cho fundamental a la defensa, la prueba, previamente ha debido: a) ser propuesta en el tiempo y la forma
oportunos, b) ser declarada pertinente y c) tener potencial relevancia exculpatoria de modo que su admi-
sién resulte decisiva en términos de defensa (vid. STC 52/2004, de 13 de abril [BOE num. 120, de 18 de
mayo de 2004] y 91/2004, de 19 de mayo [BOE num. 140, de 10 de junio de 2004]).
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lo cual se podria partir, con las necesarias adaptaciones, del modelo existente en
el ambito judicial?97.

4. El caracter sancionador del acto administrativo
4.1. Concepto de sancion administrativa

Tramitado el correspondiente procedimiento administrativo con las debidas ga-
rantias y con las peculiaridades analizadas en el caso de que se halle presente un
elemento extranjero, nos encontraremos —en su caso— con la imposiciéon de una
sancion.

Dentro de las clasificaciones que se suelen realizar sobre los actos administrati-
vos, en relacién a los efectos que producen en los ciudadanos, nos encontramos
normalmente los llamados actos administrativos desfavorables o que restringen
el patrimonio juridico de los particulares, esto es, que tienen un efecto desventa-
joso o perjudicial para el destinatario. Entre estos actos desfavorables se suele
incluir a las sanciones como aquellos actos de gravamen a través de los cuales la
Administracién impone una pena, en sentido técnico, con una finalidad estric-
tamente aflictiva, como retribucion de la conducta ilicita de una persona fisica o
juridica2%8.

Desde otra perspectiva, y en un sentido amplio, se entiende por sancion admi-
nistrativa todos los medios de que dispone la autoridad administrativa investida

207 Nos referimos al modelo que se recoge en el ya citado Reglamento 1206/2001, de 28 de mayo de 2001,
el cual se configura en torno a la cooperacion via organos jurisdiccionales (deben designarse 6rganos ju-
risdiccionales en cada Estado encargados de practicar las pruebas interesadas), con la designacion, ade-
mds, en cada Estado miembro, de un o6rgano central con funciones subsidiarias. En materia penal, vid.
Convenio de 29 de mayo de 2000, sobre asistencia judicial penal entre los Estados miembros de la Unién
Europea (infra, capitulo sexto).

208 Para A. Gallego Anabitarte y A. Menéndez Rexach (Acto y procedimiento administrativo, cit., pag. 65) el
acto desfavorable restringe le esfera juridica de su destinatario al imponerle una prohibicién, un obliga-
cién o una carga (actos de gravamen) o suponen la denegacion de un derecho. Dentro este tipo de acto se
encuentra el acto administrativo sancionador. En relacion a la conceptuacion de las sanciones administra-
tivas, en general, vid. E. Garcia de Enterria, “El problema juridico de las sanciones administrativas”, RE-
DA num. 10, 1976, pags. 399 ss. El elemento negativo de la sancién también se destaca desde el plano de
las sanciones internacionales; asi S. Ripoll Carulla ofrece una nocién de sancién en el orden juridico in-
ternacional refiriéndose a aquellas medidas que, entre otros condicionantes, implican la “privacion de un
bien” (El desarrollo de la potestad sancionadora del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. Contribu-
cion al estudio del concepto de sancion internacional, IVAP, Onate, 2003, pag. 58).
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de funciones administrativas para asegurar la consecucion de los fines que debe
desarrollar en el ejercicio de su actividad; mds en concreto, podra ser concep-
tuada como sanciéon administrativa cualquier mal inflingido por la Administra-
cién a un administrado como consecuencia de una conducta ilegal a resultas de
un procedimiento y con una finalidad puramente represora2%®. También pode-
mos considerar a la sancion, genéricamente, como un medio indirecto con que
cuenta la Administracion para mantener la observancia de las normas, restaurar
el orden juridico violado y evitar que puedan prevalecer los actos contrarios a
derecho. Especificamente, la sanciéon administrativa es la consecuencia danosa
que impone la Administracion a los infractores del orden juridico administrativo,
extendiéndose la competencia sancionadora a multiples aspectos de la actividad
administrativa (fiscal, aduanera, policial, laboral, disciplinaria, etc.)?10.

Por los efectos que producen en sus destinatarios, se califican como “actos de
gravamen” aquellos que imponen cargas, obligaciones, limitan derechos, etc.
Son resoluciones que deben estar legitimadas mediante actos con fuerza y rango
de ley y deben estar motivadas. En este sentido, en Alemania, ya W. Jellinek, en
su obra Der Felerhafte Staadsakt und seine Wirkungen (1908), distinguia entre ac-
tos favorables y actos de gravamen, pasando posteriormente tal distincion a la
totalidad de la doctrina alemana?11,

Es discutido por la doctrina si determinadas figuras pueden gozar de la califica-
cion de sancién administrativa, lo cual tiene su trascendencia en cuanto que,
como ya sabemos, s6lo a las sanciones administrativas stricto sensu, e incluso
con matices, les son de aplicacion los principios informadores del Derecho pe-
nal?12. A los fines del presente estudio, y por los efectos que las mismas puedan

209 F_J. Garcia Gil, Suma de las infracciones y sanciones administrativas..., pags. 28 ss.
210R. Dromi, El acto administrativo, 3* ed., Ediciones Ciudad Argentina, Buenos Aires, 1997, pag. 191.

211 Agf M. Wolff distingue entre el acto favorable (Begiinstigende), por un lado, y el acto de gravamen,
por otro (Belastende). Vid. al respecto J. A. Garcia-Trevijano Fos, Los actos administrativos, cit., pag. 225.

212 por ejemplo, la expropiacion forzosa no implica sancién de ninguna especie para el expropiado (STS
de 20 de enero de 1987, aunque en contra J. Suay Rincon [Sanciones Administrativas, Real Colegio de
Espana, Bolonia, 1989], quien también le otorga caracter de sancion a determinados retractos que a favor
de la Administracion contempla la legislacion fiscal: asi, articulo 19 Ley 29/1987, de 18 de diciembre, del
Impuesto de Sucesiones y Donaciones). La caducidad de concesiones o las resoluciones de contratos por
incumplimiento se encuadran en la orbita de la llamada “potestad correctiva”, diferente de la potestad
sancionadora genérica a que alude el articulo 25 CE. Tampoco son sanciones administrativas las “medi-
das coactivas”, que no castigan una desobediencia al Derecho, sino que imponen un determinado hacer
ordenado. Por ultimo, tampoco tendrian caracter sancionador las “multas coercitivas”, recogidas en nues-
tro ordenamiento como un medio de ejecucion forzosa, pues constituyen una medida de constrefiimiento
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producir en otros ordenamientos distintos al del foro, nos interesan sélo las san-
ciones administrativas pecuniarias, que a veces se imponen por la autoridad ad-
ministrativa incluso con una trascendencia mayor que la pena que pueden
imponer los jueces?13.

En definitiva, a pesar de la dificultad derivada de las diferencias que pudieran exis-
tir incluso en el seno de los Estados miembros de la Unién Europea sobre el con-
cepto mismo de sancién administrativa?l4, nos referimos en este trabajo a la
sancion en un sentido estricto, esto es, solo respecto a aquellos supuestos en los
que nos encontramos ante un mal impuesto por la Administracion al infractor
consistente en la imposicién a una persona de una sancién de multa econémica?!.

4.2. La revocabilidad del acto administrativo sancionador

Ya indicamos que la revocabilidad es para algunos un elemento decisivo que di-
ferencia la sentencia del acto administrativo. Se aduce generalmente como uno
de los principales motivos para no dar eficacia extraterritorial a los actos extran-

economico tendente a obtener la acomodacion de un comportamiento optativo del destinatario de un ac-
to sancionador, a lo dispuesto en la decision administrativa previa (es decir, la obligacién de pago deriva-
da de una multa coercitiva no tiene un fin represivo o retributivo por la realizacién de una conducta
administrativamente ilicita).

213 Este poder encuentra su explicacion normalmente en la importancia de los bienes juridicos cuya
proteccion tiene encomendada la Administracion, como pueden ser, por ejemplo, el medio ambiente,
la seguridad o la libertad en la economia de mercado, asi como en el hecho de que, de no tener tal en-
tidad las sanciones, a las personas —fundamentalmente a las juridicas—, en muchos casos, les resultaria
mds rentable infringir la norma y asumir el coste de la posible sancion, que abstenerse de realizar la
conducta prohibida por la norma, por lo que ésta perderia su finalidad preventiva. Asi, en nuestro or-
denamiento, por ejemplo, se contemplan multas, en su equivalente en euros, de hasta cien millones de
pesetas —articulo 109 Ley 29/1085, de aguas— o de incluso doscientos millones de pesetas —Ley
22/1988, de costas—.

214 Diferencias que son resaltadas por J. Suay Rincon, para quien, junto a la reticencia de los Estados a
ceder la titularidad y el ejercicio de sus competencias ejecutivas, la falta de un concepto comun de san-
cion constituye una de las razones fundamentales por las que tan dificilmente se va avanzando en la cons-
truccion de un Derecho administrativo sancionador en la Unién Europea (“Los principios inspiradores
del Derecho sancionador comunitario”, en El Derecho administrativo comunitario, Montecorvo, Madrid,
1999, pags. 117 ss.).

215 Quedan al margen de este trabajo otras sanciones de distinta naturaleza a la multa que son admitidas
por el ordenamiento, como pueden ser la retirada temporal o definitiva de licencias (articulo 38 del Re-
glamento de actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas aprobado por Decreto 2114/1961, de
30 de noviembre), la suspension del permiso de conduccion (articulo 67 Ley de Trafico, circulacién de
vehiculos a motor y seguridad vial —Texto refundido contenido en Ley 18/1989, de 25 de julio-) o la in-
habilitacién para ejercer ciertas actividades (articulos 85 y 86 LGT).
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jeros su posible revocabilidad?!19, frente a las sentencias civiles —pues en las pe-
nales, en determinados casos, cabria el indulto—, las cuales son firmes y definiti-
vas. Aunque ello es asi en la teoria, en la practica el acto administrativo
sancionador dificilmente sera revocado, dada la dificultad de existencia de razo-
nes para ello y las situaciones de agravio que se podrian producir caso de ello
acontecer.

Cuando nos encontramos ante un acto de contenido favorable para su destinata-
rio, tanto el principio de seguridad juridica (articulo 9.3 CE) como el de protec-
cién de la confianza legitima (articulo 31. LRJPAC) imponen especiales limites y
garantias a favor del ciudadano para el caso de que la Administracion pretenda
eliminarlo?7. Sin embargo en el caso de un acto administrativo sancionador,
donde el interés de los principios aludidos no aparece en el mismo sentido, en
principio parece que existen menos limites para que la Administracién revoque
el acto. Pero el principio de legalidad despliega plenamente su eficacia y, en re-
lacion al acto sancionador, no es fécil que se produzca una revocacion del mis-
mo, dado que, en todo caso, la revocacién no debe constituir dispensa o
exencion no permitida por las leyes, ni debe vulnerar el principio de igualdad, el
interés publico o el ordenamiento juridico.

Con estas exigencias entendemos que dificilmente se podria justificar la revoca-
cién de una sancion, por ejemplo consistente en la imposiciéon de una multa por
infraccion en materia medio ambiental pues, entre otras razones, la revocacién
del acto desfavorable, en este caso, estaria ayudando a fomentar el incumpli-
miento de la normativa en cuestién, en contrariedad con la finalidad represiva
de la sancién y podria siempre constituir una situaciéon de agravio en relacién a
la situacion de otras personas que, encontrandose en similar situacién, no viesen
revocadas sus sanciones. Por ello entendemos que el argumento de la tradicional
revocabilidad del acto administrativo no tiene la suficiente trascendencia como
para suponer un obstdculo serio y real a la posible extraterritorialidad del mismo.

216 Ep este sentido. A. Marin Lépez manifestaba que actos como las certificaciones de un Registro civil o
consular o los documentos de autoridades publicas no tienen cardcter jurisdiccional porque carecen de la
nota de revocabilidad. Por ello, dice, “en Derecho internacional privado, reducido hoy a las relaciones ju-
ridicas privadas en el ambito internacional, solo interesan [dichos actos] en relacion con sus posibles
efectos extraterritoriales en cuanto afecten a derechos privados” (Derecho internacional privado, 9* edi-
cién, Granada, 1994, pag. 455).

217 y¢anse, en relacion a esta cuestion en nuestro sistema, los articulos 102 y 103 LRJPAC y 45.4 y 46.5
LJCA, respectivamente.
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4.3. La sancion administrativa en el marco internacional

Una serie de fenomenos propios de los tiempos actuales ya comentados han da-
do ocasion a que los supuestos en los que las personas realizan vida en contacto
con mds de un ordenamiento juridico se multipliquen. Precisamente y como ya
sefialamos, estos nuevos fenomenos, en aras a su debida reglamentacién, han
provocado también que se desarrollen normativas reguladoras de los mismos,
las cuales, en pro de su efectividad y correcto cumplimiento, vienen frecuente-
mente acompainadas de un especifico capitulo dedicado expresamente al régi-
men sancionador para el supuesto de violaciones de lo dispuesto en ellas.

Es decir, nos interesa resaltar que supuestos derivados de la actividad econémica
o particular llevada a cabo por las personas en el ambito internacional ~que, en
principio van a dar lugar a su control por el Derecho internacional privado-,
pueden desembocar en la aplicacién del ius puniendi estatal, con la imposicién
de una eventual sancion, siendo ésta una derivacion del desarrollo de tales acti-
vidades privadas.

4.3.1. La sancion y el elemento extranjero

Consecuencia de lo expuesto, son cada dia mds frecuentes los supuestos en los
cuales la Administracién publica se va a encontrar en la situacion de tener que
tramitar procedimientos sancionadores en los que aparece un elemento extran-
jero, con una relevancia lo suficientemente importante como para que las solu-
ciones internas, previstas para supuestos homogéneos, no sean, en general,
adecuadas?18.

El elemento extranjero tefiird una determinada situacién de internacionalidad,
entendiéndose por elemento extranjero cualquiera presente en la relacion que

218 Aunque desde otra perspectiva, la cada dia mayor tendencia hacia la toma en consideracion interna-
cional de las sanciones administrativas se pone de manifiesto en actuaciones como, por ejemplo, el actual
proyecto de creacion de una base de datos europea en el marco del Consejo de las Abogacias Europeas
con la lista de abogados europeos que han sido sometidos a sanciones disciplinarias. Este proyecto tiene
su base en el articulo 33 de la Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de
enero de 2004, relativa a los servicios en el mercado interior (COM[2004] 2 final) —el cual fija la colabo-
racién de los Estados miembros para comunicar datos sobre sanciones administrativas impuestas a los
prestadores de servicios—, y tiene por finalidad el garantizar la proteccién de los consumidores espafioles
y europeos, evitando posibles abusos en el marco de la libre circulacién en el mercado interior (vid. en re-
lacion a esta interesante cuestion, Europa en Breve, CGAE, num. 27/2004, semana 26 de julio de 2004,
péag. 1, en www.cgae.es).
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sea ajeno a la esfera del foro. En general, segun la posicién mayoritaria de nuestra
doctrina internacionalista, la presencia de cualquier elemento extranjero convier-
te a una relacion en internacional, sin importar ni su naturaleza —personal, real o
local- ni la intensidad o relevancia en la relacion. Se dice que el elemento ex-
tranjero desarrolla una funcion identificadora del objeto del Derecho interna-
cional privado, pues su presencia determina la existencia de situaciones privadas
internacionales que deben ser reguladas por dicha disciplina?!®.

Asi, por ejemplo, y situdndonos en el punto de vista de nuestro sistema, en el
marco de la tramitacién de un procedimiento administrativo sancionador en
nuestro Estado, o de la pretension de ejecucion de una sancion ya firme, el ele-
mento extranjero podria hacer acto de presencia en distintos momentos. En este
sentido, se nos ofrecen las siguientes posibilidades:

— La persona contra la cual se tramita un procedimiento administrativo sancio-
nador puede ser nacional de un Estado extranjero, pudiendo tener su domici-
lio o residencia habitual en el Estado del foro o en el extranjero, ya sea en el
Estado de su domicilio, o ya sea en un tercer Estado.

— La persona contra la que se tramita un procedimiento administrativo sancio-
nador puede ser nacional del Estado del foro, pero tener su domicilio o resi-
dencia habitual en un Estado extranjero, manteniendo una relacién
circunstancial con el foro.

— La persona contra la cual se ha tramitado un procedimiento sancionador y que
ya ha sido sancionada en firme, sea extranjera o nacional del Estado del foro,
puede tener su patrimonio —o, al menos, parte importante del mismo- en el
extranjero, careciendo del mismo en el foro.

En relacién a estas premisas, podemos exponer tres ejemplos virtuales que nos
ilustran debidamente sobre la realidad de la cuestion que tratamos:

a)La empresa francesa “Praesco”, titular de una cadena de hipermercados en
Francia, ha instalado sin autorizacion una gran valla publicitaria en territorio
espafiol visible desde la carretera, cerca de la frontera hispano francesa, con el

219 Esta posicion en torno a la funcién identificadora del elemento extranjero, con origen en J. Maury, es
mayoritaria en nuestra doctrina (vid. J. D. Gonzalez Campos, Derecho internacional privado, UAM, 1984,
pags. 2 ss.).
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fin de publicitar su actividad a las personas que se dirigen por tal via desde
Espana hacia el pais galo. El articulo 110.4 g) del Real Decreto 1812/1994, de
2 de septiembre, que contiene el Reglamento General de Carreteras, contem-
pla como infraccion muy grave, sancionable con multa desde nueve mil sete-
cientos ochenta a ciento noventa y ocho mil euros, el “establecer cualquier
clase de publicidad visible desde la zona de dominio publico de la carretera”.
Tras denunciarse la instalaciéon publicitaria y tramitarse el oportuno procedi-
miento sancionador por la autoridad competente, se acuerda por la autoridad
competente espafola la inmediata retirada de la publicidad y la imposicién de
una sancion consistente en una multa por importe de cincuenta mil euros a la
empresa francesa.

b)El Sr. Kann, nacional aleman con residencia en Emmerich, pasa sus vacacio-
nes de verano en régimen de alquiler en Palma de Mallorca. Una tarde es sor-
prendido por Agentes de Costa practicando la pesca, sin licencia de tipo
alguno y, ademas, en unos fondos donde se encuentra especialmente prohibi-
da cualquier actividad pesquera. Tal actuacion es tipificada por la Ley 14/1998,
de 1 de junio, sobre régimen de control para la proteccion de los recursos
pesqueros, como infraccion de caracter grave, sancionable con multa de tres-
cientos uno a sesenta mil euros. Tras tramitarse el procedimiento sancionador,
le es impuesta al Sr. Kann una multa consistente en una sancion de treinta mil
euros por la autoridad competente espariola.

c)La empresa francesa “France Taureuax”, con domicilio social en Tolouse, de-
dicada a la promocion y celebracion de espectaculos taurinos organiza en
agosto de 2004 un festejo en la localidad catalana de Hospitalet de Llobregat
con motivos de sus fiestas patronales. Durante la celebracion del festejo en
cuestion la policia local constata presencia en los tendidos de gran numero de
menores, levantando acta al efecto. El articulo 23 de la Ley 10/1990, de 15 de
junio, de la Generalidad de Cataluia, sobre policia de espectdculos y estable-
cimientos publicos y actividades recreativas, considera infraccién muy grave,
sancionable con multa de hasta sesenta mil euros, “la admision de menores en
los espectaculos y los establecimientos donde éstos tengan prohibida la entra-
da”. Tras tramitarse el oportuno procedimiento, se impone a la empresa orga-
nizadora la sancion de multa de cincuenta y cinco mil euros por la comisién
de una infracciéon muy grave.

En todos estos casos es muy posible que el sujeto sancionado sea una persona
con nacionalidad extranjera y que tenga su domicilio o residencia habitual y el
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centro de sus actividades en el extranjero, lo cual puede llevar a que exista cierta
desconexion con el ordenamiento del foro.

4.3.2. Problemas derivados de la internacionalidad

Como consecuencia de las situaciones descritas, contra la persona extranjera
vulneradora de la legalidad se incoard en nuestro pais un procedimiento sancio-
nador, el cual, a pesar del dato del elemento personal extranjero, se tramitara
segun las normas comunes existentes en nuestro Estado al efecto, esto es, segin
lo dispuesto en la Ley 30/1992, en el Real Decreto 1398/1993 y, en su caso en
las disposiciones especiales que por razon de la materia pudieran ser aplica-
bles?20, Sin embargo, este procedimiento, en atencién a la extranjeria del ele-
mento personal y dependiendo de determinadas circunstancias, requerird de
algunas especialidades —fundamentalmente en materia de notificaciones o quiza
sobre practica de prueba (supra)—, pero tras su tramitacién, de constar acredita-
do el ilicito, finalizard seguramente con la imposicién de una sancién a la perso-
na extranjera, consistente en nuestro caso en la obligacién de pagar una multa
economica?2l.

En este punto, con la sancion firme, puede ocurrir que la persona extranjera
sancionada no de voluntario cumplimiento al acto administrativo sanciona-
dor222, haciéndose necesario entonces que la Administracion sancionadora tu-
viera que hacer uso de la potestad de autotutela ejecutoria que, como hemos
visto, y salvo aisladas excepciones, la tienen reconocida los Estados miembros
de la Unién Europea.

Ante esta actitud negativa del sancionado, en aras al cuamplimiento de la sancién,
si éste tuviese suficiente patrimonio en el Estado del foro, en circunstancias
normales finalizaria el procedimiento, tras la apertura de la correspondiente via

220 Es decir, al igual que acontece con el procedimiento judicial (no est4 previsto en la LEC, LPL, etc., un
procedimiento especial para tramitar los litigios con elemento extranjero), no existe en nuestro ordena-
miento un procedimiento administrativo especial para cuando concurra un elemento extranjero. En prin-
cipio el procedimiento sera el mismo que se encuentra previsto para los supuestos internos, al igual que
los procedimientos judiciales seran los regulados en la LEC con caracter general.

221 ya hemos dicho que otros posibles aspectos de la sancion no interesan en el marco del presente trabajo.
222 | sgicamente, si abonara voluntariamente el importe de la sancién no habria mayor problema, y se

procederia a dar por finalizado y a archivar el expediente, como si un supuesto de Derecho interno se tra-
tase, pero no es este el caso que planteamos.
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de apremio, con el embargo de sus bienes y, en su caso, la realizacién de los
mismos. Si, por el contrario, la persona sancionada careciese de suficiente
patrimonio en el Estado del foro?23, la unica forma de que el Estado no vea de-
fraudadas las expectativas de cobro de la sancién impuesta sera el reconoci-
miento de efectos extraterritoriales a la resolucion dictada, para hacerla valer en
el exterior.

Desde la perspectiva de nuestro ordenamiento, la situacion factica que habria
que plantearse seria la de una persona espanola contra quien se incoase un pro-
cedimiento sancionador en el extranjero por la comisién alli de una infraccion
de cardcter administrativo®2*. En este caso la sancion la impondria una autori-
dad administrativa extranjera y la persona obligada a hacer frente a la misma se-
ria el particular o la empresa espanola sancionada. Si el sancionado y deudor no
diere debido cumplimiento a la sancion y careciese de patrimonio en el Estado
extranjero sancionador, caso de que poseyera bienes suficientes en nuestro pais,
el Estado extranjero podria tener interés en que se reconociera eficacia en Espa-
na a esa sanciéon administrativa. Pero la situacion seria la misma vista desde la
perspectiva de un ordenamiento de nuestro entorno, pues el mismo interés ten-
dria nuestro Estado, en su caso, en ejecutar en el extranjero una sancion im-
puesta aqui.

En relacion a la acometida de la cuestion expuesta, si se adopta una concepciéon
amplia de la funciéon del Derecho internacional privado podria quedar incluida
la misma dentro de su ambito, pues éste se ocuparia de todo lo relativo a la vida
internacional de los particulares con una afeccion juridica. En este sentido 1.
Garcia Velasco manifiesta que “la crisis del Estado liberal y su transformacion en
el Estado social y de Derecho, la internacionalizacion de la economia y, en ulti-
mo termino, los cambios en las concepciones socioldgicas y juridicas han consti-

223 podemos pensar en el caso del turista, cuya estancia en el Estado sancionador en el momento de la
comision de la infraccion es totalmente circunstancial y lo normal es que carezca de cualquier tipo de bie-
nes en el mismo. O bien, en el otro extremo, en la empresa extranjera que, aun siendo permanente su
presencia en el Estado en cuestion, por circunstancias mas o menos coyunturales, carece de patrimonio
suficiente para hacer frente a la sanciéon. También es planteable la situacion de la persona nacional del Es-
tado del foro, pero que carece de patrimonio en el mismo para hacer frente a la sancién, teniéndolo sin
embargo en otros paises. En este caso, una situacion inicialmente al margen de cualquier elemento ex-
tranjero, se internacionalizaria en atencion al posible interés en hacer valer la eficacia de la sancion ante
el Estado donde se encontrase el patrimonio del condenado deudor.

224 Aunque también cabria el caso de la sancion impuesta en el extranjero a una persona extranjera, pero

con bienes en nuestro pais, donde se podria intentar la ejecucion de esa sancion. En definitiva, el supuesto
que nos interesa derivaria de la posible ejecucion en nuestro territorio de un acto sancionador extranjero.
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tuido fenémenos que, en modo alguno, podian dejar incélume el sistema de De-
recho internacional privado codificado en el siglo XIX”223. Por el contrario, para
aquellos que impugnan la concepcion amplia de la funcién del Derecho interna-
cional privado, dado que el acto administrativo que se intenta reconocer en el
exterior ha sido dictado por un Estado en base a su potestad de imperio (iure
imperii), la cuestion debe quedar al margen del Derecho internacional privado.

4.3.3. La conveniente extraterritorialidad del acto sancionador

Pero dejando al margen la discusiéon sobre el objeto del Derecho internacional
privado, y con independencia de la posicion que se adopte —admitiendo que
las dos posiciones pueden ser defendibles—, en cualquier caso, si podrian ser
de aplicacion las técnicas y mecanismos creados al amparo de dicha disciplina
dadas —salvando las distancias— las razones de analogia que existen entre el re-
conocimiento extraterritorial de actos publicos extrajudiciales y de decisiones
judiciales. Si se quiere poner el énfasis en que nos encontramos ante una cues-
tién de Derecho administrativo internacional, podemos admitirlo, pero la solu-
ciéon que entendemos que hay que dar a la cuestién se encuentra enteramente
inspirada en los mecanismos nacidos dentro de la ciencia del Derecho interna-
cional privado, la cual estaria llamada a jugar un papel de primer orden en el
campo de la cooperacion entre Estados?29,

En cualquier caso, creemos que lo importante hoy es dar solucion a las cuestio-
nes que se plantean como consecuencia del trafico juridico externo o de la vida
internacional de las personas y, qué duda cabe, las situaciones que contempla-
mos se encuentran muy relacionadas con el dmbito juridico y con el elemento
internacional: se aplica el ordenamiento juridico estatal (el Derecho administra-
tivo) por un sujeto (publico) resolviendo asi una situacion provocada por un
agente externo al foro (la persona extranjera) que ha vulnerado un ordenamien-
to juridico, aunque publico (el del foro).

2251 Garcia Velasco, Derecho internacional privado (reflexiones introductorias), Libreria Cervantes, Sala-
manca, 1994, pag. 74.

226 En relacion a este particular, ]. Barnés Vazquez, significativamente, pone de manifiesto que “por con-
traste con el Derecho privado que ha sabido desarrollar un Derecho internacional privado, el Derecho
administrativo se ha basado siempre en la idea de soberania; de ahi que sus efectos se hayan localizado y
circunscrito tradicionalmente al propio territorio nacional. Los actos administrativos extranjeros carecen
de todo efecto juridico en el dmbito interno” (EI procedimiento administrativo en el Derecho comparado,
Civitas, Madrid, 1993, pag. 47).
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Por ello —independientemente de la adscripcién a una u otra rama del Derecho-,
lo importante sera poder desarrollar unas vias que permitan la “circulacion en
el espacio” de las resoluciones sancionadoras adoptadas por las autoridades es-
tatales a través de unos procedimientos donde se encuentren garantizados los
derechos fundamentales de los sancionados y, entre ellos, muy especialmente el
derecho de defensa. Principios como el de seguridad, economia, confianza, reci-
procidad o, sobre todo, el de cooperacion internacional entre Estados, nos deben
llevar hacia la facilitacion del reconocimiento de decisiones adoptadas en el
marco del derecho publico extranjero, incluso cuando éstas son dictadas ac-
tuando el Estado bajo el ejercicio de la potestad iure imperii, esto es, en su senti-
do mas fuerte o relacionado al concepto de soberania estatal.
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| Capitulo IV
EL RECONOCIMIENTO Y EJECUCION DE LOS ACTOS
ADMINISTRATIVOS SANCIONADORES

1. El reconocimiento de decisiones extranjeras

El sector dedicado a la extraterritorialidad de las decisiones se basa en la idea de
establecer un régimen juridico para regular la recepcion en un determinado Es-
tado de soluciones juridicas acordadas por autoridades publicas extranjeras. Nos
referimos ahora a un concepto amplio de decision extranjera entendiendo por
tal el acto de voluntad de una autoridad publica, bien se trate de una resolucion
judicial, de un documento publico o de un acto publico??’.

En este marco, el reconocimiento es un mecanismo a través del cual se determi-
naran los efectos que producen en un Estado las decisiones dictadas por las au-

227 5i bien también se suelen incluir entre las decisiones a los laudos arbitrales que, aunque generalmente
no son dictados por autoridades publicas, sin embargo llevan aparejada fuerza de cosa juzgada (vid. arti-
culo 37 LA). Sobre el reconocimiento y ejecucion de laudos extranjeros, vid., entre otros, H. Aguilar
Grieder, “La operatividad de la litispendencia en el ambito del reconocimiento y ejecucion de las decisio-
nes judiciales y arbitrales extranjeras en Espafa”, Anuario da Facultade de Dereito da Univesidade da Coru-
fia, n° 6 (2002), pags. 75 ss.; A. Carlevaris, “Judicial Verification of the Requirements for the Recognition
of Foreign Awards”, RDIPP, 2001, n°® 1, pags. 71 ss.; E. Loquin, “L’exécution des sentences arbitrales in-
ternationales au début du troisieme millénaire. Bilan et prospectives”, RDAI/IBLJ, 2003, n° 7, pags. 747
ss.; F. Orteu Cebridan y M*. 1. Alias Garoz, Exequdtur de laudos arbitrales extranjeros al amparo del Conve-
nio de Nueva York de 10 de junio de 1958: doctrina de la sala del Tribunal Supremo, Bosch, Barcelona, 2003;
F. J. Quel Lopez, La interpretacion, revision y nulidad de las sentencias arbitrales internacionales, Universi-
dad del Pais Vasco, 2000 y A. Sabater Martin, La eficacia en Espaiia de los laudos arbitrales extranjeros,
Tecnos, Madrid, 2001.
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toridades publicas de otro, permitiendo asi que una decision despliegue fuera
de las fronteras del Estado donde fue dictada los efectos tipicos que la existen-
cia de tal resolucion origina?28. En nuestro caso, el reconocimiento de un acto
administrativo extranjero, mediante el cual se ha impuesto una sancién pecu-
niaria, sera el primer paso que, en su caso, habilitara al mismo para producir
fuera de su Estado de origen su efecto principal, esto es, el ejecutivo. Por lo
tanto, la esencia del reconocimiento consistira en la admision de efectos del ac-
to que ha sido dictado en el extranjero, sea el efecto ejecutivo, o bien sea otro
que pudiera desprenderse del mismo (por ejemplo, el efecto de cosa decidida,
importante para evitar en el futuro una vulneracion del fundamental principio
de non bis in idem)?2°.

Es importante tener en cuenta que el reconocimiento es una institucién que,
frente a lo que acontece con frecuencia, no debe ser confundida con la ejecucion,
pues aquél viene a constituir un estadio previo a lo que en si constituye la ejecu-
cion material de la decision extranjera, y ello con independencia de que puede
establecerse un tnico procedimiento en el marco del cual se reconozca y ejecute
una decision extranjera230. Técnicamente, pues, se trata de dos procedimientos

228 Hemos de partir del hecho de que entre Estados, y con base en la soberania, rige el principio de no in-
tervencion, recogido incluso en el articulo 2 (4) de la Carta de Naciones Unidas, a cuyo tenor, los Estados
deben abstenerse en sus relaciones internacionales de amenazar o usar la fuerza contra la integridad terri-
torial o la independencia politica de cualquier Estado. Frente a este principio general, y en el ambito de
las sentencias judiciales, el reconocimiento permite que las mismas puedan desplegar los efectos que les
son propios, fundamentalmente el ejecutivo y el de cosa juzgada, efectos que se vinculan siempre al pre-
vio reconocimiento de la sentencia. En Francia, en relacion a los posibles efectos de las décisions (catego-
ria propia del Derecho francés, mas amplia que la genérica del acto administrativo, donde aquélla se
enmarca) Ch. Pamboukis se refiere a “Iefficacité substantielle et opposabilité, auctorité de la chose jugée et
'autorité de la chose décidée” y a “Ieffet obligatoire et la force exécutoire” (L'acte public..., cit. pags. 55 ss.).

229 Desde otra perspectiva clasica pero ajena al objeto presente estudio, el reconocimiento es también una
institucion propia del campo de la actuacion de las personas juridicas en el dmbito internacional. Asi, la
persona juridica es constituida conforme a la legislacion de un determinado Estado, en cuyo territorio
tendra “personalidad juridica”. Pues bien, en virtud del mecanismo del reconocimiento se admite en un
tercer Estado que dicha entidad existe juridicamente y que es sujeto de derecho. En definitiva, como dice
B. Campuzano Diaz, “lo que se trata de saber es si en un ordenamiento juridico se acepta una situacién
juridica concreta creada validamente al amparo de otra legislacion (...), es decir, la aceptacion por el de-
recho del foro de los efectos de la personalidad juridica concedida en otro Estado (“La persona juridica”,
en Lecciones de Derecho civil internacional, cit., pg. 242. Sobre el reconocimiento de las personas juridi-
cas, en general, vid., F. Caportoti, “Il problema del reciproco riconoscimiento delle societa nella Comuni-
td Economica Europea”, Riv. Societd, 1996, pags. 969 ss.; E. Cerexhe, “La reconnaissance mutuelle des
societés et personnes morales dans la Communauté Economique Européennes”, RMC, 1968, pags. 578
ss.; B. Goldman, “The Convention between the members of the European Economic Community on the
mutual recognition of companies and legal persons”, CMLR, 1968-69, pags. 104 ss. y J. A. Ortiz Arce, “El
Tratado de establecimiento entre el Estado espaiol y la RFA de 23 de abril de 1970. La situacién del Tra-
tado con respecto al Derecho de la CEE”, RIE, 1974, pags. 565 ss.).

230 A 1a manera en que sucede, por ejemplo, en el ambito de las sentencias judiciales en materia civil y
mercantil, en el articulo 41 del Reglamento 44/2001 del Consejo, de 22 de diciembre de 2000. En este

136



CAPITULO IV. EL RECONOCIMIENTO Y EJECUCION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS SANCIONADORES

distintos, con su propia finalidad y razon de ser cada uno, no implicando el re-
conocimiento de un acto extranjero, de por si, su ejecucion®3!.

En la doctrina espanola la distincion se realiza en el sentido de atribuir al reco-
nocimiento la funcién de la admisiéon en un concreto Estado de la decision dic-
tada en otro, mientras que la ejecucion implica un acto del Estado de recepcion
por el que se actualiza la decision extranjera y se hace imperativo su contenido
en dicho Estado?32. En el ambito judicial —comparable a estos efectos—, se afirma
que el reconocimiento supone dar carta de naturaleza a la resolucion extranjera,
pero limitando sus efectos a que ésta sea titulo bastante para otras actuaciones,
judiciales o no, y elemento suficiente que permita fundar o resistir las excepcio-
nes de litispendencia y cosa juzgada. Por su parte, la ejecucion es una etapa pos-
terior que otorga a la decision extranjera plena ejecutoriedad, con su imposicion
coactiva si fuese necesario, y como si se tratase de una resolucion propia del Es-
tado que ha reconocido la decision. Esta distincion aparece también claramente
en la jurisprudencia del Tribunal Supremo?33.

campo la doctrina vincula el reconocimiento y ejecucion de las decisiones extranjeras con las dos fases
ordinarias —declarativa y ejecutiva— del proceso civil. Asi, la fase declarativa, dirigida a la consecucion de
una decision, se haria corresponder en el plano internacional con el “reconocimiento” de las resoluciones
extranjeras, en la medida en que éste busca “dejar valer” una decision extranjera en un Estado determi-
nado. Por su parte, la fase ejecutiva, que persigue imponer coactivamente la decisiéon cuando la misma no
es voluntariamente cumplida, se corresponderia con la figura de la “ejecucion”: a través de ésta se hace
cumplir una decisién extranjera, recurriendo para ello a los mismos mecanismos de ejecucion forzosa
previstos para las decisiones judiciales (vid. sobre el particular M. Virgés Soriano y J. F. Garcimartin Alfé-
rez, Derecho procesal civil internacional. Litigacion internacional, Civitas, Madrid, 2000, pag. 493).

21 Como indican A. L. Calvo Caravaca y J. Carrascosa Gonzalez, la diferencia entre reconocimiento y de-
claracion de ejecutividad (o exequatur), nace en el ambito judicial con la ZPO alemana de 30 de enero de
1989, que distinguio el proceso de ejecucion con base a una resolucién judicial extranjera —el exequatur o
Vollstreckung—y la cuestion del reconocimiento stricto sensu —Anerkennung—, de la decision extranjera como
cuestion previa a la ejecucion material, distincién que desde entonces es operativa en la mayoria de los sis-
temas (Derecho internacional privado, Comares, Granada, 1997, pag. 478. Vid. también al respecto F. Garau
Sobrino, Los efectos de las resoluciones extranjeras en Espafia, Tecnos, Madrid, 1992, pags. 25 ss.).

232 M. de Angulo Rodriguez fue uno de los primeros en Espafa en destacar la diferencia entre el recono-
cimiento y la ejecucion afirmando que “el reconocimiento persigue la admision en el foro de que la deci-
sion extranjera puso fin a lo controvertido en el proceso en que recayd; la ejecucion implica un acto del
Estado del foro por el que se actualiza la decision extranjera y se hace imperativo su contenido” (Leccio-
nes de Derecho procesal internacional, Universidad de Granada, 1974, pag. 80. Vid. sobre el particular F.
Garau Sobrino, Los efectos..., cit., pags. 26-27 y 113-114).

233 Como el mas claro exponente de la misma, senalamos el Auto TS de 6 de mayo de 1991 (cfr. REDI,
num. 1, 1992). En esta resolucion se distingue nitidamente entre el reconocimiento y la ejecucién. Para el
referido organo judicial “el reconocimiento supone dar carta de naturaleza a la resolucion extranjera, pe-
ro limitando sus efectos a que sea titulo bastante para otras actuaciones, judiciales o no, y elemento sufi-
ciente que permita fundar o resistir las excepciones de litispendencia y cosa juzgada”, mientas que “la
ejecucion es la etapa posterior que otorga la plena ejecutoriedad con imposicion coactiva, si fuese necesa-
ria, y como si se tratase de una sentencia propia”. En una imagen grafica que describe muy acertadamente
las funciones de una y otra institucion —en el marco judicial-, podria decirse que “el reconocimiento es
blindaje protector, y la ejecucion arma ofensiva”.
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2. El reconocimiento de actos sancionadores extranjeros

Hemos indicado que el reconocimiento es un mecanismo a través del cual se do-
ta en un Estado a una decision extranjera de los efectos tipicos derivados de la
misma. Ya nos hemos referido al posible reconocimiento de otro tipo de actos
extranjeros, en un sentido amplio, para que éstos produzcan efectos fuera del
Estado en que se dictaron, fundamentalmente actos jurisdiccionales, aunque no
exclusivamente. Sin embargo la cuestion se torna compleja en relacion a los ac-
tos administrativos sancionadores, pues la regla general de partida es la del no

reconocimiento de los mismos dado el alcance territorial del poder coercitivo
del Estado.

La consecuencia inherente al reconocimiento de un acto sancionador extranjero
seria la posibilidad de que éste pudiera producir efectos mas alla de las fronteras
del Estado en que fue dictado, y el efecto tipico del acto sancionador, en el mar-
co del presente trabajo, no seria otro que la posibilidad de que la sancion de ca-

racter economico pudiera, en ultima instancia, ser ejecutada fuera del territorio
del Estado del foro%3*.

2.1. La disparidad de naturaleza de los actos extranjeros
2.1.1. El reconocimiento de los actos publicos extranjeros

Existen actos no jurisdiccionales que constituyen decisiones o sanciones ema-
nadas de una autoridad publica y que conllevan un efecto ejecutivo. Los actos
publicos son decisiones de cardcter individual pronunciadas por autoridades
publicas que normalmente tienen incidencia en los sujetos particulares y mds
alla de las fronteras del Estado de la autoridad que los dicta.

Asi, suelen ser actos publicos, por ejemplo, las dispensas para contraer matri-
monio, las expropiaciones, las nacionalizaciones de bienes o el cambio de nom-
bre. Muchos de estos actos publicos, que presentan un cardcter decisorio, estdn
llamados a producir ciertos efectos fuera del Estado donde han sido dictados, y

2% Como si se tratase de ejecutar en un Estado la multa impuesta en el marco de una sentencia penal dic-
tada por los tribunales de otro Estado. Sobre esta cuestion nos detendremos al analizar 1a novedosa regu-
lacion contenida en la Decision marco 2005/214 del Consejo, de 24 de febrero de 2005, relativa a la
aplicacion del principio de reconocimiento mutuo de sanciones pecuniarias (infra, capitulo sexto).
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ello a pesar de la existencia de un principio general segun el cual el reconocer
actos publicos administrativos extranjeros implicaria validar el ejercicio de la
soberania o el poder publico de otro Estado.

A diferencia de lo que ocurre con las sentencias judiciales, no existe en nuestro
Derecho un régimen especifico que regule y trate sobre la eficacia en Espana de
los actos publicos extranjeros. Por ello, la particularidad de cada acto publico
susceptible de afectar a los intereses de otro Estado requiere establecer las con-
diciones del eventual reconocimiento caso por caso y, en este punto, el recono-
cimiento deberd someterse al control general del orden publico. A. L. Calvo
Caravaca y J. Carrascosa Gonzdlez, siguiendo a P. Mayer, disefian el siguiente
doble esquema en relacion al reconocimiento en Espafia de actos publicos —en
general- dictados por autoridades extranjeras*3:

a)En relacion a los actos publicos emanados de los érganos centrales del Estado,
deben exigirse dos condiciones para su reconocimiento. En primer término,
la competencia internacional del Estado que dicta el acto publico, la cual, en
general, es determinada por el Derecho internacional publico en base a la so-
berania de cada Estado sobre su territorio?3°. En segundo lugar, la no contra-
riedad del acto publico extranjero con el orden publico internacional espariol
(lo cual aconteceria, por ejemplo, en el supuesto de una expropiacién arbitra-

235 Derecho internacional privado, cit., pag. 388.

236 Asi, por ejemplo, los Estados serian competentes para dictar actos publicos de nacionalizacion o ex-
propiacion exclusivamente en relaciéon a los bienes situados en su territorio. Sobre nacionalizaciones y
privatizaciones, vid., entre otros, D. Campbell y B. Hollywood (eds.), International Privatisation, Kluwer,
La Haya/Londres, 1996; R. Garcia Vicente y A. Gutiérrez Hernandez, "Las privatizaciones en Europa. Im-
plicaciones en Derecho comunitario”, Noticias de la UE, n° 126 (julio de 1995), pags. 9 ss.; J. Barnés Vaz-
quez (coord.), Propiedad, expropiacion y responsabilidad. La garantia indemnizatoria en el Derecho europeo
y comparado (Union Europea, Convenio Europeo de Derechos Humanos, Espana, Alemania, Francia, Italia),
Tecnnos, Madrid, 1996; Ch. Darville-Finet, "La privatisation d'entreprises et d'activités publiques-
Recommandation du Conseil de I'Europe”, RDIDC, 1995, n° 1, pags. 75 ss.; M. Frigo, Le limitazioni dei di-
ritti patrimoniali privati nel diritto internazionale, Giuffre, Milan, 2000; G. Panagopoulos, Restitution in
Private International Law, Hart Publishing, Oxford, 2000; M. Raimon, Le principe de l'unité du patrimoine
en Droit international privé (Etude des nationalisations, des faillites et des successions internationales), LGDJ,
Paris, 2002; M.N. de La Serna Bilbao, La privatizacion en Espana. Fundamento constitucionales y comuni-
tarios, Aranzadi, Pamplona; R. Stevens, Restitution in Private International Law, Oxford University Press,
2002 y A. Verhoeven, "Privatisation and EC Law: Is the European Commission "Neutral" with respect to
Public versus Private Ownership of Companies?", ICLQ, 1996, n° 4, pags. 861 ss.

También puede emplearse la técnica de la “norma de conflicto” para localizar ficticiamente el bien en un
determinado Estado: asi, las acciones de una sociedad se entenderan situadas en el Estado cuya naciona-
lidad ostente la sociedad (articulo 9.11.1 Cc) o, cuando se trata de actos publicos relativos a la persona —
como cambios administrativos de nombres o apellidos—, debe entenderse que la competencia del Estado
subsiste respecto a sus nacionales (articulo 9.1 Cc).
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ria, sin conceder al expropiado la oportunidad de defensa o sin indemniza-
cién compensatoria alguna).

b) En el caso de que se tratase de actos publicos cuyo pronunciamiento viniera
atribuido en Espaiia a los tribunales de justicia, serian aplicables, por analo-
gia, los requisitos contenidos en los articulos 951 a 954 LEC de 1881237,
Aunque no son puramente actos administrativos extranjeros, este es el crite-
rio que se sigue en Espafia en relacién, por ejemplo, a los llamados “divorcios
notariales” existentes en otros paises como Cuba, Japén o Marruecos?38.

En definitiva, nos interesa destacar en este momento que, con cardcter general,
la posibilidad del reconocimiento de actos publicos extranjeros parece que se
encuentra en principio abierta en nuestro sistema (o, al menos, no hermética-
mente cerrada), si bien es cierto que carecemos de un sistema o régimen general
para ello y ante esta situacion las soluciones deben adoptarse ad casum vy, en
cualquier caso, con el debido respeto al orden publico internacional espaiiol.

2.1.2. El reconocimiento de los actos administrativos sancionadores extranjeros

Al tratar J. A. Garcia-Trevijano Fos sobre los efectos espaciales del acto adminis-
trativo, distingue el autor entre los efectos que puede producir el acto en el pro-
pio territorio del ordenamiento en que ha sido dictado y los efectos que puede
desplegar en el extranjero3°. En relacion a esta segunda posibilidad, que es la
que realmente nos interesa, entiende el autor que siendo el acto administrativo
una manifestacion del actuar soberano del Estado, su eficacia no puede traspasar
sus fronteras. Sin embargo, este principio general cede en determinados supues-
tos, concretamente cuando la aplicacion del Derecho extranjero sea autorizada
por el pais donde se pretenda que produzca efectos: bien lo sea de forma gracia-

237 Este es también la posicion que adopto en Francia la Cour Cassation en sentencia de 17 de abril de
1953, caso Riviere, RCDIP, 1953, pags. 412. ss, con Nota de H. Batiffol.

238 yeanse al respecto, entre otros muchos, los AATS de 17 septiembre de 1996 (Ar. 2908), 1 de octubre
de 1996 (Ar. 5338/1998), 20 de enero de 1998 (Ar. 2667) 6 21 de abril de 1998 (Ar. 3563). También
puede verse A. L. Calvo Caravaca y J. Carrascosa Gonzilez, "Matrimonios de conveniencia y turismo di-
vorcista: préctica internacional espanola", AC, 1998, n° 6, pags. 129 ss. y J. Carrascosa Gonzalez, "Divor-
cios extranjeros sin intervencion judicial: practica del Tribunal Supremo", en A. L. Calvo Caravacay J. L.
Iriarte Angel (eds.), Estatuto personal y multiculturalidad de la familia, Colex, Madrid, 2000, pp. 39 ss.

239 1 os actos administrativos, cit., pag, 342.
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ble, bien por existir un Convenio internacional entre los Estados, bien en virtud
de la costumbre o, finalmente, bien por mera reciprocidad#40,

A estos efectos, distingue el autor dos clases de actos administrativos:

1) Aquellos que comportan una actuacion contra los administrados, es decir, los
actos de gravamen en sentido estricto, los cuales no tienen eficacia fuera de las
fronteras donde han sido dictados —incluso en los Estados federales—, salvo
que existiesen acuerdos previos mediante los que se hubiese convenido la efi-
cacia de los mismos. Asi, se refiere el autor a una expropiacion de bienes de
nacionales en el extranjero o la detencién policial por agentes de un Estado en
otro, sin su cooperaciéon. Ambos supuestos serian en la practica irrealizables?41.

2) Aquellos que amplian la esfera de derechos o son actos no negociables. Entre
los actos que si tienen eficacia en el extranjero, sefala el autor que, una vez
obtenida la legalizacion o apostilla, la tendrén, entre otros, las certificaciones
de los registros civiles, de ultimas voluntades, pasaportes, visados o los titulos
de estudio homologados.

Acierta de lleno el autor cuando, en relacion al reconocimiento y ejecucion del
acto de gravamen fuera de las fronteras del Estado donde fue dictado, nos indica
que no existe en el Derecho administrativo nada parecido a la institucion del
exequdtur propia del Derecho internacional privado y creada para solucionar la
cuestién del reconocimiento y ejecucion de las sentencias extranjeras. Asi, por
ejemplo, si un Estado precisa aprehender algin bien propiedad de un nacional
suyo situado fuera de sus fronteras no podra expropiarlo sino que, en todo caso,
tendria que solicitar del Estado extranjero en cuestion su auxilio y cooperacion.

Sin embargo, entendemos que hoy no se puede mantener el mismo planteamien-
to en términos tan absolutos y que otras posibilidades se encuentran abiertas. En

240 Cuando no sea aplicable Convenio, costumbre o reciprocidad, la tnica posibilidad de reconocimiento
del acto sancionador extranjero serd la amparada en la denominada cortesia internacional. En relacién a
la comitas gentium y el Derecho internacional publico, indica M. Jantera-Jareborg que “an influential the-
ory, traces of which can still be perceived all over de world, links application of foreign law to public interna-
tional law governing the relations between sovereign Status and, indirectily, to international courtesy and the
expectations of reciprocity” (“Foreign Law in National Courts”, RCADI, t. 304 [2003], p4gs. 203 ss.).

241 Sin perjuicio de los evidentes avances en materia de cooperacion policial al hilo del espacio Schengen

y de 1a puesta en marcha de Europol. Sobre este particular véase, por todos, F. Carrera Hernandez, La co-
operacion policial en la Union Europea: acervo Schengen y Europol, Colex, Madrid, 2003.
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pura teoria, las sentencias son fruto de la potestad jurisdiccional, que constituye
una manifestacion de la soberania de cada Estado y razones de Derecho interna-
cional publico impedirian extender su eficacia fuera del Estado donde hubiesen
sido dictadas. Sin embargo ya hemos sefialado que hoy se admite como algo
normal el reconocimiento y la ejecucion de sentencias judiciales fuera de sus es-
pacios fisicos naturales, aspirandose incluso en Europa a un espacio judicial uni-
ficado en materia civil —e incluso penal (infra, capitulo sexto)— que de lugar a la
continuidad transfronteriza de las relaciones juridicas.

En parecidos términos, en un ambito territorial y politico como el de la Unién Eu-
ropea se dan las condiciones para que las sanciones administrativas puedan pro-
ducir efectos mas alld del territorio donde fueron dictadas, siendo en este caso el
Estado, junto con la propia comunidad internacional, el primer interesado en que
ello sea de este modo. Asi, respetdndose una serie de principios y derechos, la ma-
yoria de los cuales se enuncian en el Convenio europeo para la proteccion de los
Derechos humanos y libertades fundamentales de 4 de noviembre de 1950 (del
cual son Estados parte los Estados miembros de la Union Europea), en la Carta de
los Derechos Fundamentales de la Unién Europea de 7 de diciembre de 2000 y en
los distintos textos constitucionales y tramitandose un procedimiento con las ga-
rantias adecuadas, entendemos que, salvo las meramente politicas, no existen ver-
daderas razones para impedir que un acto sancionador pueda producir efectos en
el extranjero, superandose el viejo obstaculo de la estricta territorialidad —inico
argumento que coarta tal posibilidad— mediante la cooperacion entre los Estados.

Solo la existencia de un auténtico sistema de reconocimiento mutuo de sanciones,
basado en la reciproca confianza entre los Estados y en el principio de solidaridad,
evitard la actuacion impune en el ambito internacional de sujetos desaprensivos
en los supuestos en los que les sean impuestas multas pecuniarias por actuaciones
consideradas ilicitas en el Estado del foro, actuaciones que se encuentran debida-
mente tipificadas como infraccién con caracter previo a la comision de las mismas.

2.2. La necesidad del reconocimiento del acto administrativo sancionador
extranjero en un mundo globalizado

Una vez firme una sancion administrativa, si la persona sancionada no da debido
cumplimiento a lo dispuesto en la misma, la Administraciéon podra hacer uso de
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su potestad de autotutela ejecutoria y, previo apercibimiento, tendrd a su dispo-
sicion los medios de ejecucion forzosa establecidos en la Ley?*2. De ellos, el mas
frecuente ser4 el de la via de apremio administrativa, idoneo para la ejecucion de
actos administrativos de contenido economico, como ocurre con el caso de las
sanciones pecuniarias. En este sentido, el efecto ejecutivo del acto publico san-
cionador extranjero sera el principal que se presente como digno de atenciéon
para la Administraciéon23.

Sobre este particular, el articulo 97.1 LRJPAC establece que si ha de satisfacerse
cantidad liquida se seguira el procedimiento previsto en las normas reguladoras
del procedimiento recaudatorio en via ejecutiva, normas que en nuestro orde-
namiento, como ya hemos tenido ocasion de indicar, vienen recogidas en los ar-
ticulos 128 ss. LGT y, con cardcter general, en el RGR. En estos casos se abre un
procedimiento administrativo de ejecucién en base a su propio titulo ejecutivo,
que tiene por objeto exclusivo hacer efectiva coactivamente la recaudacion de
las cantidades liquidas que, como ingresos de Derecho publico, hayan de recibir
los entes publicos#4.

Sabemos ya que en el ambito general de los actos publicos extranjeros, cada vez
es mds frecuente que nos encontremos con situaciones en las que se pretenda la
produccion de efectos extraterritoriales de actos dictados por autoridades publi-
cas extranjeras. Sin embargo, en el marco del acto administrativo sancionador,
como ya hemos adelantado en relacion a la institucion del reconocimiento, la
cuestion se plantea en términos bastante dificultosos, pues siempre terminamos
enfrentados con el principio de territorialidad que informa este sector del orde-
namiento juridico.

Asi, por ejemplo, y aunque referido al ambito del Derecho comunitario, en re-
lacion con sanciones pecuniarias impuestas por la Comision a empresas esta-
blecidas fuera de la Comunidad y que han sido confirmadas por el Tribunal de

242 En nuestro ordenamiento, asi lo dispone el articulo 95 LRJPAC, segin el cual “Las Administraciones
publicas, a través de sus 6rganos competentes en cada caso, podran proceder, previo apercibimiento, a la
ejecucion forzosa de los actos administrativos, salvo en los supuestos en que se suspenda la ejecucion de
acuerdo con la ley, o cuando la Constitucién o la ley exijan la intervencién de los tribunales”.

243 Desde otra perspectiva distinta a la del presente trabajo pueden ser de interés otros posibles efectos
que son también predicables del acto administrativo en general, como, por ejemplo, los ya referidos efec-
tos de cosa decidida (equivalente a la cosa juzgada propia del ambito judicial) o probatorio.

244 yid. al respecto F. Garcia Gomez de Mercado, Sanciones administrativas: garantias, derechos y recursos
del presunto responsable, Comares, Granada, 2002, pag. 194.
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Justicia?%3, las mismas tiene el valor de titulo ejecutivo a tenor del anterior arti-
culo 256 TCE. Sin embargo, las sanciones en cuestion no han podido ejecutarse
en los Estados no miembros por cuanto lo ha impedido el tan citado principio
de territorialidad absoluta al que se encuentra sometido el poder de coaccion
estatal*o.

Sin embargo, también en el ambito comunitario, y en la materia de ejecucion ex-
traterritorial que ahora tratamos, encontramos un supuesto de “colaboracion”
en la imposicién y ejecuciéon de sanciones administrativas decididas por el Con-
sejo o por la Comision en materias de su competencia y tras la tramitacion del
correspondiente procedimiento sancionador. En concreto, a tenor de lo dispues-
to en el articulo 256 TCE, la ejecucion forzosa —entendida como simple realiza-
ciéon material de resarcimiento de deuda contraida y no como determinacion de
la sancion aplicable corresponde a los Estados miembros— siempre que vaya di-
rigida contra particulares y no contra los Estados, se llevara a cabo por los Esta-
dos miembros y “se regira por las normas de procedimiento civil vigentes en el
Estado en cuyo territorio se lleve a cabo (...)" %47,

En un trabajo de naturaleza eminentemente juridico proyectiva como el que nos
ocupa, en el cual tratamos basicamente de abrir nuevas posibilidades de cara a
un proximo futuro en materia de reconocimiento mutuo de actos sancionadores,
esta disposicion nos ofrece un posible modelo a seguir en relacion a la creacion
en el marco de la Unién Europea de un procedimiento de reconocimiento y eje-
cucién mutuo de sanciones.

245 Sobre sanciones impuestas a terceros Estados, vid. M. Palomares Amat, “El efecto de sanciones eco-
noémicas sobre terceros Estados no destinatarios (comentario a la STJCE de 20 de julio de 1996, Bosp-
horus, asunto C-84/95)”, RJCat, 1997, F. Castillo de la Torre, “Derecho comunitario, Derecho de los
Tratados y sanciones economicas. Comentario a la sentencia del TJCE de 16 de junio de 1998, Racke, C-
162/96", RDCE, 1998-4, pdgs. 549 ss. y L. Pérez-Prat Durbén, “Sanciones econémicas comunitarias. Dos
casos paradigmaticos: las crisis yugoslava y libia”, Gaceta Juridica de la CE, 1992 D-16, pdgs. 215 ss.

246 Sin embargo, como indica J. A. Pérez Bevia (La aplicacion del Derecho publico extranjero, cit., pags. 136
ss.), en la mayoria de estos casos la Comision ha resuelto la situacion con cierta perspicacia mediante la
ejecucion de las sanciones a través de alguna filial de la empresa sancionada establecida en la Comunidad,
aplicando para ello la denominada teoria de la “unidad econémica” (asi, la decision Hoffman-La Roche, de
9 de junio de 1976, JOCE, num. L. 223, de 16-8-1976, pag. 7, confirmada por la sentencia de 13 de febre-
ro de 1979 [as. 85/76, Recueil, 1979, pags. 461 ss.], o la decision Windsurfing International, de 11 de julio
de 1983, JOCE, ntm. L 229, de 20-8-83, p.1, confirmada por la sentencia de 25 de febrero de 1986 [as.
193/83, Recueil, 1986, pags. 611 ss.]).

247 La cursiva es nuestra y quiere resaltarse con ello el hecho de que, en el marco de ejecucion de sancio-
nes impuestas por érganos —no judiciales— de la Comunidad, se recurra a la ejecucién en los Estados a
través de las normas procesales civiles internas (regla lex fori regit processum), lo cual refuerza nuestra
idea de una posible doble via cruzada de ejecucion de sanciones extranjeras, la de tribunales y la de la
propia Administracion.
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2.3. Procedimiento de reconocimiento y de ejecucion de los actos
administrativos sancionadores extranjeros

2.3.1. El procedimiento de reconocimiento y/o ejecucion

No existe en nuestro sistema ningun procedimiento especial previsto para el re-
conocimiento y ejecucion de los actos sancionadores extranjeros dado que ini-
cialmente no estd contemplada dicha posibilidad. El procedimiento conocido
como de exequdtur no es valido en cuanto que estd reservado, expresa y exclusi-
vamente, para sentencias judiciales en materia de Derecho privado, dictadas en
procedimientos contenciosos, lo que impide su aplicaciéon. Sin embargo no de-
bemos descartar la toma en consideracion de alguno de los principios que rigen
en el procedimiento en cuestién que, al menos a modo de orientacion, pueden
considerarse perfectamente vélidos de cara al el establecimiento de un procedi-
miento de reconocimiento y ejecucién de actos sancionadores.

En general, y en el ambito de las resoluciones judiciales, podriamos adoptar co-
mo figura modelo en que fijar nuestra atenciéon en el denominado “reconoci-
miento por homologacion”, el cual se obtiene tras superarse un procedimiento
ad hoc de aceptacion de la decision extranjera, debiendo valorar la autoridad
competente del Estado requerido si concurren los presupuestos y requisitos para
conceder el reconocimiento. Se trata de un procedimiento auténomo, distinto al
desarrollado en el Estado de origen, donde el demandado no puede alegar ex-
cepciones sobre el fondo del asunto, sino solo las propias de la accion de reco-
nocimiento —normalmente muy limitadas—. Una vez superado el procedimiento
de reconocimiento, la decisién extranjera desplegara los efectos tipicos del reco-
nocimiento?8.

También, de lege ferenda, hemos de plantearnos si interesa hacer distincion en-
tre un procedimiento para el reconocimiento y otro para la ejecucion o si, por el
contrario, conviene mds un procedimiento unico donde se regulen ambas cues-
tiones. Aun cuando ambas posibilidades son factibles, nosotros nos decantamos

%8 Por razones de mecanica procedimental, no vemos aqui factible como modelo a seguir el denominado
reconocimiento “incidental”, a tenor del cual la resolucion extranjera se puede hacer valer directamente
ante la autoridad del Estado receptor en el proceso judicial en que surge la cuestion, sin necesidad de re-
currir a un procedimiento especifico previamente, si bien este tipo de reconocimiento no despliega efica-
cia erga omnes (articulo 33.3 del Reglamento 44/2001). Parece evidente que cuando una autoridad
publica pretende que un acto sancionador extranjero produzca eficacia en el exterior, lo que le interesa es
que el mismo se pueda ejecutar, por lo que el supuesto no encaja dentro del marco del reconocimiento
incidental.
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por agrupar en un solo procedimiento, y ante una misma autoridad, el recono-
cimiento y la ejecucién de la sancion. Entendemos que es mds favorable dicha
posibilidad en cuanto que ello conllevaria celeridad, seguridad, y coordinacion.
Como se aprecia, estas cuestiones dan pie a plantearse algo que ya hemos ade-
lantado: que realmente la materia que abordamos es dificilmente tratable fuera
del ambito de las instituciones internacionales de ambito regional o de los con-
venios internacionales?#.

Lo que si es cierto —y asi aparece corroborado en la reciente Decision marco del
Consejo sobre aplicacion del principio de mutuo reconocimiento a las sanciones
pecuniarias—, es que, incluso en el dmbito de las regulaciones internacionales, es
un principio aceptado que serd en cada caso el Estado requerido para la ejecu-
cién del acto el unico competente para determinar qué procedimiento concreto
se seguird para ejecutar un acto extranjero en su territorio (procedimiento mate-
rial de ejecucion, en sentido estricto), por lo que, logicamente, podran existir di-
ferencias al respecto entre los distintos Estados. Lo cierto es que, ya se trate de
ejecutar una decision estatal extranjera o comunitaria —segun lo antes indicado-,
la delegacion a las normas internas de cada Estado miembro para que éstas sean

249 A modo de como se hace, salvando las distancias, en materia judicial en diversos aspectos del auxilio
judicial internacional, mediante la instauracion de un sistema de autoridades centrales que se encargan de
tramitar los distintos aspectos de la notificacién o practica de la prueba. Nos referimos al Convenio relati-
vo a la notificacion o traslado en el extranjero de documentos judiciales y extrajudiciales en materia civil
y comercial, hecho en La Haya el 15 de noviembre de 1965, al Convenio relativo a la obtencion de prue-
bas en el extranjero en materia civil o mercantil, hecho en La Haya el 18 de marzo de 1970 y, mas ac-
tualmente, a los ya referidos Reglamentos 1348/2000 y 1206/2001. En los mismos se instauran el sistema
de autoridades centrales como mecanismo de cooperacion, el cual sin embargo, como veremos, tiende a
superarse en los mas modernos instrumentos internacionales por otros sistemas de cooperacién mas agi-
les y directos.

Sobre cooperacién judicial en materia civil, en general, vid. J. C. Fernandez Rozas, "La cooperacion judicial
en los Convenios de la Conferencia de La Haya de Derecho internacional privado", REDI, 1993, n° 1, pags.
81 ss.; J. L. Iglesias Buhigues, “La cooperacion judicial internacional en materia civil”, en Cooperacion juri-
dica internacional, monografico n® 5 de la Coleccién de la Escuela Diplomatica, Madrid, 2001, pags. 47 ss.; R.
Arenas Garcia, “Relaciones entre cooperacion de autoridades y reconocimiento”, VII Jornadas de Profeso-
res de Derecho internacional privado: “La reforma del sistema espaiiol de cooperacion juridica internacio-
nal en materia civil” (Burgos, 4 y 5 de junio de 1998), AEDIP, tomo O (2000), pags. 231 ss.; A. Borras
Rodriguez, "El papel de la autoridad central: los Convenios de La Haya y Espafia", REDI, 1993, n® 1, pags.
63 ss.; S. Garcia Cano, “Evolucion de las técnicas de cooperacion internacional entre autoridades en el De-
recho internacional privado”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, n° 112 (enero-abril de 2005), pags.
75 ss.; M. Jimeno Bulnes, “La cooperacion judicial civil en la Union Europea: instrumentos procesales y ul-
timos avances”, Unién Europea Aranzadi, 2005, n°® 7, pags. 1 ss.; S. Sanchez Lorenzo y M. Moya Escudero
(eds.), La cooperacion judicial en materia civil y la unificacion del Derecho privado, Dykinson, Madrid, 2003 y
J. M. Sudrez Robledano, “La cooperacion de autoridades judiciales: notificaciones y obtencion de pruebas
en el extranjero. Los instrumentos comunitarios en perspectiva del programa para la puesta en practica del
principio de reconocimiento mutuo”, en A. Borrds Rodriguez (dir.), Cooperacion juridica internacional en
materia civil. El Convenio de Bruselas, CGPJ, Madrid, 2001, pp. 53 ss.
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las que regulen el concreto procedimiento de ejecucién no es sino el desarrollo
del clasico principio mediaval lex fori regit processum?3°.

En relacién a las sentencias judiciales en materia civil y mercantil en el marco
del Convenio de Bruselas de 1968, y referido a la cuestion que abordamos, el
TJCE senal6 en la sentencia de 2 de julio de 1985231, que el Convenio no regula
la ejecucion propiamente dicha, la cual queda sometida al Derecho nacional del
juez requerido?3?; sera este Derecho el que, por ejemplo, establezca las vias de
ejecucion posibles, el cardcter embargable o no de los bienes o las posibles mo-
dalidades del embargo. Esta idea fue confirmada en la sentencia TJCE de 4 de
febrero de 1988233, al indicarse que “(...) la ejecucion de una decision extranjera

250 E1 articulo 9 de la referida Decision marco es taxativo cuando establece que “sin perjuicio de lo dis-
puesto en el apartado 3 del presente articulo y en el articulo 10 [relativos a sanciones a personas juridicas
y a la aplicacion de sanciones alternativas, respectivamente], la ejecucion de la resolucion se regira por la
legislacion del Estado de ejecucion del mismo modo que si se tratara de una sancion pecuniaria del Esta-
do de ejecucion. Las autoridades del Estado de ejecucion seran las unicas competentes para determinar el
procedimiento de ejecucion y todas las medidas correspondientes al mismo, incluidos los motivos de
suspension de la ejecucion”.

Por otra parte, ya hemos comentado como de la ejecucion del Derecho comunitario, ex articulo 256 TCE,
se encargan, ordinariamente, los Estados miembros (salvo supuestos en los cuales proveen la ejecucion la
Comision y el Consejo) y sera en el ambito de los Derechos internos donde puedan surgir problemas al
hilo de los actos administrativos que las respectivas Administraciones dicten para dar cumplimiento a las
previsiones del Derecho comunitario. Tales actos administrativos internos, pero dictados en ejecucion de
aquél, siguen el régimen de los demds actos administrativos de cada Estado, aunque las reglas de fondo de
los mismos serdn la propias del Derecho de la comunidad (vid. al respecto T. de la Cuadra Salcedo, “Acto
administrativo comunitario”, en Manual de Derecho administrativo comunitario, cit., pag. 193; S. Gonzalez-
Varas Ibafiez, El Derecho administrativo europeo, cit., pags. 107 ss.; asi como la sentencia del TPI1 de 1 de
abril de 1993, asuntos SPA Alois Lageder, acumulados C-31 a C-44/91 y de 8 de junio de 1995, asunto
Siemens, T-459/93. Sobre la diversidad que nos encontramos entre los diferentes procedimientos estatales
de ejecucion a nivel de Derecho comparado, vid. por todos, P. Kaye, Methods of Execution of Orders and
Judgments in Europa, Wiley & Sons, Chistester, 1996).

251 Asunto 148/84 Deutsche Genosssenschaft c. Son Brasserie du Pecheur, de 2 de julio de 1985.

252 En este sentido, el articulo 40.1 del Reglamento 44/2001 dispone que “Las modalidades de presenta-
cion de la solicitud [de ejecucion] se determinardn con arreglo a la ley del Estado miembro en que se so-
licitare la ejecucion”. En consecuencia, sera dicho ordenamiento el que regule cuestiones como los
requisitos del escrito de solicitud inicial; los documentos que se han de acompanar; la posible interven-
cion de Abogado, Procurador y Ministerio Fiscal; la determinacion del tribunal competente o la necesidad
de designar domicilio en la sede del tribunal. Sin embargo, y aunque no sea lo habitual, encontramos al-
gun instrumento internacional donde se recoge la aplicacion de la ley del Estado de origen. Nos referimos
al Convenio de 29 de mayo de 2000 sobre asistencia judicial penal entre Estados miembros de la Unién
Europea, cuyo articulo 4.1 estable la regla general segun la cual el Estado requerido observard los tramites
y procedimientos indicados expresamente por el Estado requirente. Esta regulacion no es caprichosa, sino
que se justifica por los problemas derivados de la falta de garantias que a veces se planteaban al ejecutar
las comisiones rogatorias conforme a la legislacion del Estado requerido, apareciendo dudas acerca de la
validez y eficacia de dichas actuaciones en el seno del proceso seguido en el Estado del foro, especialmen-
te en lo que se refiere a su consideracién como prueba preconstituida (por ejemplo, practica de diligen-
cias en el extranjero sin la presencia de las partes, las cuales posteriormente eran declaradas nulas).

253 Asunto 145/86 (Hoffmann c. Krieg), de 4 de febrero de 1988.
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revestida de la formula ejecutoria interviene segun las reglas de procedimiento
del derecho nacional del juez requerido, y comprende las relativas a las vias de
recurso”.

En fin, el procedimiento de reconocimiento y ejecucion de resoluciones admi-
nistrativas que impongan sanciones pecuniarias debe ser fruto de un consenso
en al ambito de la Union Europea, teniendo en cuenta los antecedentes habidos
en materias proximas y, sobre todo, la clara tendencia a permitir que cada Esta-
do determine el procedimiento de ejecucion. En cualquier caso, y como tendre-
mos ocasion de exponer en el ultimo capitulo, han sido importantes los avances
producidos en relaciéon a esta cuestion al hilo de los novedosos instrumentos
aprobados recientemente en el marco de la implantacién del principio de reco-
nocimiento mutuo en materia penal.

2.3.2. Autoridades competentes para el reconocimiento y ejecuciéon

Cuestion dificil y a su vez importante en un hipotético escenario de reconoci-
miento y ejecucion de actos sancionadores extranjeros seria la relativa a deter-
minar quién se encargaria de llevar a cabo tal funcion o, mejor, si la misma
deberia encomendarse a 6rganos administrativos o a 6rganos judiciales. Al res-
pecto ya hemos indicado que, en principio, seria cada Estado el competente para
decidir el procedimiento de ejecucion en su territorio de actos extranjeros, lo
que incluiria la determinacién de las autoridades competentes al efecto?*.

Tenemos como antecedente los instrumentos internacionales existentes en el
ambito del reconocimiento y ejecucion de decisiones judiciales extranjeras, co-
mo son los ya referidos Convenios de Bruselas de 1968 y de Lugano de 1988, los
Reglamentos 2201/2003 y 44/2001 del Consejo, asi como los numerosos trata-
dos bilaterales que tiene suscritos nuestro pais en esa materia. Sin embargo, las
soluciones en cuanto a los 6rganos encargados de reconocer y ejecutar las sen-
tencias alli establecidas no son facilmente trasladables a este campo, pues en
principio nos encontramos con que se designan 6rganos judiciales en cada Esta-

25% Al respecto, en el articulo 171 del anterior RGR que, entre otros, se referia a la ejecucion de créditos
con origen en Estados extranjeros, establecia que cuando, segin la normativa aplicable, debia realizarse la
recaudacion en via administrativa de apremio de tales créditos, se seguiria el procedimiento regulado en este
Reglamento, en todo aquello que no estuviese expresamente regulado en aquella normativa (la cursiva es
nuestra).
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do para que se encarguen de la cuestion?33. Ello es logico en cuanto que se trata
de Convenios internacionales en materia de ejecucion de resoluciones judiciales
y, por lo tanto, lo natural es que sean tales tipos de 6rganos los que lleven a cabo
la ejecucion, tal como sucede a nivel estatal interno23%,

Ante el hecho de encontrarnos con la interrogante de cudl deberia ser el érgano
que llevase a cabo las actuaciones necesarias para ejecutar una sancion extranje-
ra, tenemos la opcion de que la ejecucion fuese tramitada en el Estado ejecutan-
te, bien por un drgano judicial (de la jurisdiccion civil, de la penal o incluso de
la contencioso administrativa), bien por un érgano administrativo (aplicando la
que denominamos teoria de la equivalencia de autoridades). Las dos posibilida-
des son en principio defendibles, teniendo ambas sus ventajas, pero también sus
inconvenientes.

En cuanto a las ventajas, la ejecucion a través de organos jurisdiccionales siem-
pre comportaria las garantias de la imparcialidad e independencia inherentes a
los mismos y, como ya hemos sefialado, existen incluso antecedentes al respec-
to en el ambito de la Unién Europea. Por otro lado, la ejecucion de la sancion
por un érgano administrativo vendria en cierta manera a proyectar la continui-
dad en el espacio de una forma natural del principio de autotutela ejecutoria
que, como sabemos, tiene atribuido la Administracion y que rige en los orde-

255 En concreto, Espafia designo en todos los casos a los Juzgados de Primera Instancia como 6rganos an-
te los cuales hay que solicitar la ejecucion (asi, articulo 39.1, en relacion al Anexo II, del Reglamento
44/2001, articulos 32.1 de los Convenios de Bruselas de 1968 y de Lugano de 1988). Igual suele suceder
en los convenios bilaterales, por ejemplo, en el articulo 5.2 del convenio con Israel de 30 de mayo de
1989 (BOE num. 3, de 3 de enero de 1991), en el articulo 14 del convenio con Rumania de 17 de no-
viembre de 1997 (BOE num. 134, de 5 de junio de 1999), en el articulo 9 del convenio con Urugay de 4
de noviembre de 1987 (BOE num. 31, de 5 de febrero de 1992) o en el articulo 20 del convenio con Bul-
garia de 23 de mayo de 1993 (BOE num. 155, de 30 de junio de 1994). ’

En nuestro sistema interno, los articulos 955 y 958 LEC de 1881 (en vigor ex Disposicion Final 18° Ley
1/2000, de 7 de enero), respectivamente, designaban al Tribunal Supremo como 6rgano que habia de
homologar las sentencias extranjeras, y a los Juzgados de Primera Instancia como encargados de tramitar
la ejecucion. Pero tras reforma operada por la L. O. 19/2003, de 23 de diciembre (de modificacién de la L.
0. 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial), se ha dado una nueva redaccion al articulo 85 de ésta ultima
—el cual regula las competencias de los Juzgados de Primera Instancia—, estableciéndose en el apartado 5
que éstos conoceran “De las solicitudes de reconocimiento y ejecucion de sentencias y demads resolucio-
nes judiciales y arbitrales extranjeras, a no ser que, con arreglo a lo acordado en los tratados y otras nor-
mas internacionales, corresponda su conocimiento a otro juzgado o tribunal”.

256 En nuestra Constitucion, el articulo 117.3 sefiala que “El ejercicio de la potestad jurisdiccional en to-
do tipo de procesos, juzgando y haciendo ejecutar lo juzgado, corresponde exclusivamente a los Juzgados
y Tribunales determinados por las leyes (...)”. Por su parte, el articulo 103.1 de la Ley Jurisdiccional dis-
pone que “La potestad de hacer ejecutar las sentencias y demas resoluciones judiciales corresponde
exclusivamente a los juzgados y Tribunales de este orden jurisdiccional (...)".
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namientos de los Estados miembros de la Unién Europea, salvo alguna excep-
cién ya comentada®>’.

Por lo que hace a los inconvenientes, la ejecucion por los tribunales de justicia
supondria, en cierto modo, una desnaturalizacion de la ejecucion de los actos
administrativos por la propia Administracion, salvo en los supuestos excepcio-
nales de Estados en los que la regla general fuese el recabar auxilio judicial en la
ejecucion de los actos de la Administracion y, por lo tanto, si seria una correcta
manera de regular la cuestion. Por su parte, la ejecucion por érganos de la Ad-
ministracion conllevaria la principal dificultad de la determinaciéon del 6rgano
competente para ello, pues, evidentemente, dentro de cada Estado, la organiza-
cién de la Administracién tiene sus propias peculiaridades, por lo que se haria
necesario, teéricamente, la busqueda de un “6rgano equivalente” al que tramita-
ria la ejecucion en el Estado del foro. En todo caso, ello deberia quedar en ma-
nos del Estado de ejecucion®8.

En todo caso, entendemos que no ha de constituir un obstaculo al procedimien-
to de ejecucion extraterritorial el hecho de que, por ejemplo, en el Estado de
origen la autoridad ejecutante fuese judicial cuando en el Estado requirente tal
autoridad tuviese cardcter administrativo. Al respecto, en los apartados 5, 6 y 7
del articulo 6 del Convenio de 29 de mayo de 2000, relativo a la asistencia judi-
cial en materia penal entre los Estados miembros de la Union Europea, se trata
la cuestion relativa a los supuestos en los cuales no existe correlacion entre el ti-
po de autoridad competente para formular y para ejecutar las solicitudes de asis-
tencia en los diversos Estados miembros, por tratarse en un caso de una
autoridad administrativa y, en otro, de una judicial —o viceversa—. En relacion a

257 En el supuesto hipotético de que el acto por ejecutar procediese de un Estado en el que no se recono-
ciera a la Administracion la potestad de autotutela ejecutoria, sino que ésta tuviese que pedir auxilio judi-
cial para poder ejecutar sus actos, cabria plantearse la exigencia de que la ejecucién de dicho acto en el
extranjero se llevara a efecto por 6rganos judiciales. Pero, como hemos visto, esto no es lo que suele ser
lo habitual en el marco europeo.

258 En relacion a este particular debemos destacar lo dispuesto en el articulo 5 del ya referido nuevo RGR
en vigor desde el 1 de enero de 2006, en cuyo apartado 3° se establece que “la gestion recaudatoria que
deba realizarse por el Estado espafiol a favor de otros Estados o de otras entidades internacionales o su-
pranacionales, en virtud de normas sobre asistencia mutua entre los Estados miembros de la Unién Euro-
pea o de otros convenios internacionales, se llevard a cabo por la Agencia Estatal de Administracion
Tributaria” (la cursiva es nuestra). Esta inconcrecion en la determinacion del 6rgano especificamente en-
cargado de tramitar la ejecucion no es casual, sino que ya se adelanta en el punto 111 de la exposicion de
motivos del Reglamento cuando se indica que “respecto a los 6rganos de recaudacion, el texto del regla-
mento ha evitado {...] la mencién a 6rganos concretos, para poner el acento en la funcién y no en el 6r-
gano que la realiza”. En cualquier caso, esta flexibilizaciéon o inconcrecion va a facilitar la busqueda del
“organo equivalente” en cada caso.
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esta cuestion, el apartado 7 faculta a todo Estado miembro para formular una re-
serva en el sentido de no quedar vinculado por lo dispuesto en los apartados 5 y
6 que, en general, autorizan la transmision de solicitudes y respuestas directa-
mente entre las autoridades respectivamente competentes, con independencia de
su naturaleza.

En similar sentido, en el Convenio europeo num. 70, hecho en La Haya, de 28 de
mayo de 1970, sobre valor internacional de las sentencias penales (BOE num. 78.
de 30 de marzo de 1996), cuyo objeto principal lo constituye la ejecucién de de
penas privativas de libertad, preveia también el reconocimiento y ejecucion de
sentencias condenatorias a penas de otra naturaleza, entre ellas, la ejecucion de
multas. Pues bien, como dato de interés, se establecia que la autoridad de ejecu-
ciéon no tenia por que ser obligatoriamente un 6rgano jurisdiccional, quedando
abierta la puerta a la intervencion de autoridades administrativas en la ejecucion
de multas extranjeras impuestas por autoridades judiciales (en definitiva, se trata
de ejemplos de la “teoria del cruce de autoridades” en la ejecucion).

Frente a estas posibilidades de actuacion, lo deseable para solventar lo mas ade-
cuadamente la cuestion planteada seria nuevamente acudir a la via de las orga-
nizaciones supraestatales de integracion o de los Convenios internacionales. A
través de las mismos se podria determinar como establecer los érganos de ejecu-
cién y la designacion en cada Estado de la naturaleza de los 6rganos competen-
tes para tramitar la ejecucion del acto extranjero (judicial o administrativa, o
ambos), pudiéndose utilizar posteriormente para ello los medios de ejecucion
forzosa vigentes en su Derecho, algo sobre lo que se ha avanzado bastante en la
Union Europea con ocasion de la instauracion del principio de reconocimiento
mutuo en materia penal.

2.3.3. La conveniencia de una regulacion supraestatal

Como hemos podido comprobar, en una materia como la que tratamos el
Convenio internacional se muestra como una herramienta de primer orden,
casi indispensable, pues dificilmente podremos conseguir que se admita el reco-
nocimiento del acto sancionador extranjero al margen de un instrumento de este
tipo. Y ello debido a que, si bien es cierto que el principio de territorialidad no
se encuentra hoy tan arraigado como lo ha estado tradicionalmente, sin embargo,

151




LA EJECUCION DE LAS SANCIONES ADMINISTRATIVAS EN EL AMBITO DE LA UNION EUROPEA

la falta de Convenio internacional, puede seguir sirviendo de “excusa” formal
para no reconocer decisiones extranjeras?>®. Por lo tanto, la cooperacién entre
los Estados sobre la base de la confianza reciproca en sus sistemas de garantias
juridicas sera basica si se quiere lograr un espacio donde circulen con normali-
dad las resoluciones sancionadoras.

En principio, los convenios podrian ser bilaterales o multilaterales y, dentro de
estos ultimos, abarcar ambitos regionales més o menos amplios. Pero en la prdc-
tica, y debido a la fuerte influencia del principio de soberania del Estado sobre
su territorio, la existencia de tratados en este campo ha sido précticamente nula,
ya que los Estados muestran gran reticencia a la hora de ceder ambitos de sobe-
rania en esta materia. La cooperacion se ha presentado aqui dificil y, sélo en
ambitos regionales donde el principio de confianza mutua empieza a consolidar-
se entre Estados que comparten ciertos valores fundamentales, apreciamos un
incipiente desarrollo de un sector de reconocimiento mutuo de sanciones.

Los convenios bilaterales que tiene suscritos Espafia son en su gran mayoria
convenios en materia reconocimiento y ejecucién de sentencias judiciales en
materia civil y mercantil. De todos ellos, tinicamente el Convenio suscrito con
Brasil, de 13 de abril de 1989, y con Marruecos, de 30 de mayo de 1997, en el
ambito de la cooperacion jurisdiccional, se refieren, ademas de a las materias ci-
vil y mercantil, a la administrativa*®0. Pero tampoco se deduce claramente de
ellos que sea factible en su marco el reconocimiento de sanciones administrati-
vas, pues el ambito esencial de tales instrumentos, con independencia de que se
haga referencia a la materia administrativa, es el judicial. Asi, en el marco de es-

9 1a practica muestra que en esta materia dificilmente un Estado va a reconocer eficacia en su territorio
a las sanciones extranjeras de una manera graciable (el juego de la comity aparece aqui practicamente co-
mo una utopia), ni tampoco es costumbre que opere el tradicional criterio de la reciprocidad. La determi-
nacion de cuestiones como qué tipo de actos serian reconocibles, qué organo —administrativo o judicial-
se encargaria de ello, qué principios habrian de respetarse, qué limites existirian a la ejecucion, etc., sélo
pueden ser debidamente solventadas a través de la via convencional y, reiteramos, sobre la base de la exis-
tencia de una profunda confianza entre los sistemas de garantias de los distintos Estados participantes en
el eventual convenio.

260 BOE num. 164, de 10 de julio de 1991, y 151, de 25 de junio de 1997, respectivamente. Sobre el Con-
venio con Marruecos, vid. F. Garau Sobrino, "La normativa convencional hispano-marroqui sobre reco-
nocimiento y declaracion de ejecutividad de resoluciones judiciales, documentos publicos con fuerza
ejecutiva y laudos arbitrales en materia civil, mercantil y administrativa", en Derecho internacional y Rela-
ciones internacionales en el mundo mediterrdneo (Actas de las XVII Jornadas de la Asociacion espariola de pro-
fesores de Derecho internacional y Relaciones internacionales), BOE, Madrid, 1999, pags. 167 ss.; M. Moya
Escudero y H. Zerki, "El nuevo régimen bilateral de asistencia judicial internacional y reconocimiento y
ejecucion de decisiones con Marruecos", REDI, 1997, n° 2, pags. 369 ss. y J. A. Pérez Bevid, "El convenio
de cooperacion judicial en materia civil, mercantil y administrativa entre Espafia y Marruecos de 30 de
mayo de 1997", Justicia, 1998, num. 1-2, pags. 73 ss.
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tos Convenios, s6lo se nos ocurre la posibilidad de ejecucion indirecta de actos
sancionadores dictados por la Administraciéon cuando los mismos hubiesen sido
convalidados por una posterior decision judicial (por ejemplo, en nuestro caso,
cuando una sancién impuesta por la Administracion fuese ratificada por una
sentencia del la Sala de lo Contencioso Administrativo de un Tribunal Superior
de Justicia). Pero hemos de reparar hasta qué punto en este caso lo que realmen-
te se estaria ejecutando seria la sentencia judicial, y no el acto administrativo en
si. Aun asi, guardamos nuestras reservas acerca de esta posibilidad, sobre todo
dada la cercania del Derecho administrativo sancionador con el Derecho penal
(infra), materia ésta no incluida en el dmbito de los Convenios que citamos.

En el ambito sectorial de las sanciones impuestas por infracciones en materia de
trafico se han intentado concluir algunos convenios, no con mucho éxito. Asi,
en el ambito del Consejo de Europa, nos encontramos con el viejo Convenio pa-
ra la represion de las infracciones de circulacion vial, de 30 de noviembre de
1964, en vigor desde el 18 de junio de 1972, y no firmado por Espafia. La base
del sistema establecido por el convenio radica en la cooperaciéon y confianza re-
ciproca entre los Estados parte, destacando en lo que nos interesa que, a tenor
de lo dispuesto en su articulo 2.2, se produce una recepcién de las normas pena-
les extranjeras en el Derecho penal interno?%l. En este mismo campo, Espafia
tiene suscrito un convenio bilateral con Dinamarca, de 2 de febrero de 1972, so-
bre represion de las infracciones de circulacion vial, el cual, basicamente, repro-
duce en su articulado el contenido del citado Convenio del Consejo de
Europa262.

Para finalizar este punto, y reiterando la trascendencia de la cooperacion inter-
nacional, hemos de volver a citar la muy reciente Decision marco adoptada por
el Consejo de la Union Europea, sobre aplicacion del principio de reconoci-
miento mutuo en relacioén a las sanciones pecuniarias. Esta disposicion parece
abrir las puertas a un futuro espacio europeo de circulacién de sanciones pecu-
niarias, si bien algunos aspectos no se presentan muy claros y pueden dar lugar
a interpretaciones diversas. En todo caso, el fundamento en el que se asienta es-
te instrumento es el de la confianza reciproca de los Estados miembros en sus

261 1 5 reciente Decisién marco sobre reconocimiento mutuo de sanciones pecuniarias, tras duras discu-
siones, ha incluido también a las sanciones impuestas en materia de infracciones a la legislacion de trafico
(articulo 5.1), y ello a pesar de la oposicién inicial alemana. Pero, como veremos, la regulaciéon contenida
en la Decision marco se dirige prioritariamente a resoluciones de érganos judiciales.

262 BOE num. 101, de 27 de abril de 1973.
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respectivos sistemas de garantias, confianza establecida a su vez sobre el respeto
a los principios de libertad, democracia y salvaguardia de los derechos humanos
y de las libertades fundamentales propios de un Estado de Derecho; pero sobre
este instrumento trataremos en el capitulo final263.

2.4. Requisitos para el reconocimiento de los actos sancionadores extranjeros

Para que se pueda reconocer y dar efecto en un Estado a las sanciones adminis-
trativas impuestas en otro Estado, es imprescindible que las resoluciones por
ejecutar puedan ser consideradas como “validas” desde el punto de vista del or-
denamiento del Estado de ejecucion. Obviamente, no cualquier resolucién san-
cionadora extranjera puede ser objeto de ejecucion.

En este sentido, al igual que ocurre con las resoluciones judiciales extranjeras,
se debe exigir el cumplimiento de una serie de requisitos para considerar que la
sancion ha sido impuesta con las suficientes garantias para el sancionado, y que
la misma se pueda admitir como si hubiese sido impuesta por las propias auto-
ridades publicas del Estado de ejecucion.

2.4.1. El reconocimiento de sentencias como antecedente

Podemos partir, como simple antecedente orientador, del sistema establecido
para el reconocimiento de sentencias extranjeras y de los textos donde en nues-
tro sistema se establecen los requisitos para que una decision judicial extranjera
pueda ser reconocida en nuestro pais, aunque no todos nos servirdn en cuanto
que se contemplan en el ambito de un procedimiento reservado exclusivamente
para las sentencias dictadas en procedimientos contenciosos?%4. Para ello es ne-

263 Sin 4nimo de entrar ahora en la regulacion contendida en la misma, s6lo queremos dejar sentados los
principios basicos que la sustentan, indicando que se establece expresamente que el principio de recono-
cimiento mutuo debe aplicarse a las sanciones pecuniarias impuestas por las autoridades judiciales y ad-
ministrativas, teniendo su base en el Programa de medidas adoptadas por el Consejo el 1 de diciembre de
2000, conforme a las Conclusiones de la cumbre de Tampere de octubre de 1999, destinadas a poner en
practica el principio del reconocimiento mutuo. En concreto, la medida num. 18 daba prioridad a la
adopcion de un instrumento para la aplicacion del principio del reconocimiento mutuo de sanciones pe-
cuniarias.

26% Es habitual que para el reconocimiento y ejecucion de decisiones extranjeras, en general, se haga re-

mision a lo establecido en la LEC respecto a las sentencias judiciales. Asi se deduce, en relacion a los lau-
dos arbitrales, del articulo 58.1 LA cuando establece que “La ejecucion del laudo se llevard a efecto segun
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cesario senalar cudles son los requisitos que se establecen en nuestro sistema en
los textos principales que existen en esta materia.

En nuestra regulacion auténoma, segun el vigente articulo 954 LEC de 1881, la
sentencia extranjera debe reunir los siguientes requisitos para poder ser ejecu-
tada en Espana: a) no haber sido dictada en una materia que sea competencia
exclusiva de los tribunales espainoles?93; b) no ser el resultado de un proceso en
el que se hayan infringido los derechos de defensa del demandado; la rebeldia a
que se refiere el articulo 954.2 LEC ha sido interpretada por el Tribunal Su-
premo en el sentido de que se deben respetar los derechos de defensa del de-
mandado, no produciéndose indefension por vulneracion del derecho a la
tutela judicial efectiva?%®; ¢) no haberse vulnerado el orden publico internacio-
nal espatol; se rechazard el reconocimiento de la sentencia extranjera si ello
comportase la vulneracion manifiesta y flagrante de principios fundamentales,
bésicos e irrenunciables del Derecho espanol y; d) por ultimo, se debe producir
un control de legalidad formal de la sentencia extranjera. Se debe acreditar la
autenticidad de la sentencia extranjera pues, en otro caso, el reconocimiento
serd rechazado267.

las reglas establecidas por el ordenamiento procesal civil para la ejecucion de las sentencias dictadas por
tribunales extranjeros”, o con los actos de jurisdiccion voluntaria, cuya eficacia extraterritorial, en mu-
chos casos, estd sometida al régimen de los articulos 951-958 LEC, al menos en el sistema de convenios
bilaterales, pues asi se recoge en muchos de los concertados por Espana (con Francia el 22 de mayo de
1969 [articulo 2.1]; con Alemania el 14 de noviembre de 1983 [articulo 1]; con Austria el 17 de febrero
de 1984 [articulo 1]; con Brasil el 13 de abril de 1989 [articulo 15.3]).

Respecto a la critica que la doctrina hace a esta exigencia convencional de exequatur para los actos de ju-
risdiccion voluntaria convenios bilaterales véase A. Marin Lopez, Derecho internacional privado, cit., pags.
452 y ss.). Con mayor generalidad sobre esta cuestion véanse, entre otros, D. Culot, La volontaria giuris-
dizione e lo straniero, Giuffre, Milan, 1995; P. A. de Miguel Asensio, Eficacia de las resoluciones extranjeras
de jurisdiccion voluntaria, Eurolex, Madrid, 1997 e 1. Milans del Bosch Portolés, "La eficacia extraterrito-
rial de las decisiones de jurisdiccion voluntaria", RGD, 1988, n° 522, pags. 1.181 y ss.

265 Esa es la interpretacion que hay que dar al articulo 954.1 LEC cuando afirma que para proceder al re-
conocimiento de la sentencia ésta debe haber sido dictada “a consecuencia del ejercicio de una accion
personal”.

266 AATS de 3 de abril de 1990 y de 1 de marzo de 1991, entre otros muchos. Los derechos de defensa se-
rian: el derecho del demandado a ser citado y/o emplazado en tiempo y forma, el derecho a ser represen-
tado adecuadamente en juicio; el derecho a que la sentencia aparezca fundamentada juridicamente y
sobre la base de pruebas minimas y el derecho a que la sentencia haya sido dictada por un tribunal com-
petente.

267 Por su parte, a estos requisitos, exigidos legalmente, la jurisprudencia afiadio el de la no contradiccion
con una sentencia anterior dictada o reconocida en Espafa o la no existencia de un proceso pendiente en
Espafia que pudiera dar lugar a sentencia inconciliable con la extranjera (AATS de 11 de julio de 1988; 3
de septiembre de 1988 y 7 de abril de 1998).
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Por su parte, en los articulos 34 y 35 del Reglamento 44/2001, sobre competencia
judicial internacional y reconocimiento y ejecucion de decisiones judiciales en
materia civil y mercantil (el texto internacional mds significativo de nuestro sis-
tema), se recogen una serie de causas tasadas, que deben interpretarse restrictiva-
mente. En concreto, la resolucion judicial extranjera no se reconocera: a) cuando
sea contraria al orden publico del Estado requerido; este orden publico podra
también operar en relacion a la inobservancia de los derechos procesales de de-
fensa distintos a los recogidos en el articulo 34.2, a los cuales nos referiremos a
continuacion?%®; b) cuando se hubiese dictado la resolucién en rebeldia del de-
mandado, siempre que la demanda no se hubiera notificado regularmente al
demandado?®® o no se notificé con tiempo suficiente para preparar la defensa?7°;
¢) cuando la resolucion que se pretende ejecutar sea inconciliable con otra ante-
rior dictada en el Estado requerido o en otro Estado miembro del Reglamento
44/2001 o en un tercer Estado; y, d) si no se hubiesen respetado la normas sobre
competencias establecidas en el propio Reglamento en relacién a las competen-
cias en materia de contratos de consumidores, de seguro y, fundamentalmente,
en relacion a las competencias exclusivas.

En definitiva, podemos apreciar que en los instrumentos internacionales, a pesar
de avanzarse cada dia hacia un mads agil reconocimiento, se siguen exigiendo de-
terminados requisitos (formales y de fondo) para que las decisiones estatales

268 SSTJCE 16 de junio de 1981, asunto Klomps; 4 de febrero de 1988 asunto Hoffmann; 10 de octubre de
1996; asunto Hendrikman y 28 marzo 2000, asunto Krombach. Para un analisis mds detallado de esta
cuestion, en concreto en el marco de los instrumentos comunitarios (Convenio de Bruselas de 1968 y Re-
glamento 44/2001) en relacion al respeto al orden publico, pueden consultarse, entre otros, S. Alvarez
Gonzilez, "Orden publico y reconocimiento de resoluciones extranjeras: limites a la valoracién del Juez
nacional y orden publico comunitario", La Ley (Unién Europea), num. 5108, 31 de julio de 2000, pags. 1
y ss.; L. Carballo Pifieiro, “Orden juridico comunitario, derechos fundamentales e interpretacion del arti-
culo 27.1 del Convenio de Bruselas (Comentario a la sentencia del Tribunal de justicia de la Comunidad
Europea de 28 de marzo de 2000, Krombach)”, La Ley (Unién Europea), num. 5043, 28 de abril de 2000,
pégs. 4 y ss.; N. Marchal Escalona, "Calificacion autonoma y derechos de defensa (Comentario a la STJCE
de 10 de octubre de 1996)", La Ley, de 5 de febrero de 1997, pags. 5 y ss.; M. R. Moura Ramos, “Public
Policy in the Framework of the Brussels Convention. Remarks on two recent Decisions by the European
Court of Justice”, YPIL, vol. 1 (1999); M. A. Rodriguez Vazquez, Denegacion de la eficacia de sentencias eu-
ropeas por indefension del demandado, Bosch, Barcelona, 2001; id., “La interpretacién del Derecho comuni-
tario y el orden publico del Convenio de Bruselas”, Comunidad Europea Aranzadi, 2000, num. 11
(noviembre), pags. 36 y ss.; e id., “Los derechos de defensa y el orden publico en el Convenio de Bruselas
de 27 de septiembre de 1968 (Comentario a la sentencia del Tribunal de Justicia de la Comunidad Euro-
pea de 28 de marzo de 2000)”, La Ley (Union Europea), nam. 5043, 28 de abril de 2000, pags. 1 y ss.

269 La regularidad de la notificacion se rige por el Derecho del Estado de origen de la resolucién (SSTJCE
15 de julio de 1982, asunto Pendy; 3 julio de 1990, asunto Lancracy y 12 noviembre de 1992, asunto Mi-
nalmet).

2010 cual sera apreciado libremente por el Juez del Estado requerido (SSTJCE 16 de junio de 1981,
asunto Komps y 11 de junio de 1985, asunto Debaecker).
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puedan causar efecto en el extranjero y, entre ellos, tienen una especial impor-
tancia los que se refieren a la necesidad del respetar el derecho de defensa de la
persona afectada.

2.4.2. Requisitos generales

A la vista de cuanto venimos exponiendo, y teniendo en cuenta las particulari-
dades de las resoluciones administrativas que imponen sanciones pecuniarias
con respecto a las sentencias judiciales, asi como las peculiaridades del proce-
dimiento administrativo sancionador, se podria adelantar que para que un acto
administrativo sancionador pudiese desplegar efectos ejecutivos fuera del Estado
en que fue dictado, se deberian exigir, entre otros, los siguientes requisitos:

a) Que la resolucion sancionadora hubiese sido dictada por las autoridades pu-
blicas de un Estado con competencia para ello y mediante la tramitacién del
correspondiente procedimiento legal?7!.

b) Que la misma cumpliese una serie de requisitos formales, fundamentalmente
desde el punto de vista del ordenamiento donde fue dictada —que sera quien
realice el control al efecto—, pero también desde el prisma del ordenamiento
donde se pretende su ejecucion.

c) En fin, que la resolucion que se pretendiese ejecutar respetase —en un sentido
amplio- el orden publico del Estado de ejecucion, con todo lo que ello impli-
ca, fundamentalmente en relacion a la observancia de determinadas garantias
relacionadas con el debido respeto del derecho de defensa del interesado en el
Estado del foro.

Dada la indudable trascendencia de esta cuestion, vamos a dedicar lo que resta
del presente capitulo, asi como el capitulo quinto, al andlisis de los requisitos
esenciales que, en pura teoria, deberia reunir un acto administrativo sanciona-
dor para, en su caso, estar llamado a ser ejecutado en el extranjero.

271 En todo caso, si la sancion versa sobre un hecho cometido precisamente en el territorio del Estado
donde se pretende ejecutar, ésta posibilidad sera casi con toda seguridad rechazada dada la general y
aceptada aplicacion del principio lex loci delicti commissi.
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2.4.3. Requisitos formales

Se trata ahora de analizar, a la luz de nuestro ordenamiento, qué requisitos for-
males se deberian exigir a las resoluciones administrativas sancionadoras para
que se admitiese su reconocimiento y ejecucion fuera del Estado donde fueron
dictadas. Lo ideal seria que el reconocimiento fuese automatico una vez que se
constatara la existencia de la resolucién extranjera, y que la misma hubiera sido
emitida por la autoridad publica competente, siendo en este caso la actuacion
que llevaria a cabo el Estado de ejecucion muy similar a la que realizaria el or-
gano del Estado de origen del acto. Pero hemos de reconocer que, al menos has-
ta no hace mucho, esto no pasaba de resultar un mero deseo imposible de llevar
a la practica?’2,

Por ello, antes de llevar a cabo el reconocimiento automatico se hacen necesarios
al menos una serie de controles, mds o menos intensos, del cumplimiento de de-
terminados requisitos. Asi, en primer término, hemos de indicar que, en relacion
al “control formal” del acto que se pretende ejecutar, su validez ha de ser exami-
nada a la luz del ordenamiento del Estado donde la resolucion fue dictada, es de-
cir, es una cuestion de la ley del Estado de origen del acto. En esta materia, el
criterio tradicional en cuanto a la ley aplicable a la forma de los actos juridicos ha

272 G. Biscottini ya se referia a dos posibles procedimientos para conceder eficacia a un acto administrati-
vo extranjero: primero, mediante el reconocimiento automatico del acto, sin formalidad alguna y por el
simple hecho de la existencia del mismo en un Estado extranjero; segundo, mediante la realizacion de
una serie de controles, entre otros, controles sobre la forma del propio acto, los cuales podian ser encar-
gados a una autoridad administrativa —por ejemplo, para la homologacion de un titulo universitario ex-
tranjero- o a una autoridad judicial (“Lefficacité des actes...”, cit., pags. 664 y ss.). En parecido sentido,
R. A. Moran Martinez indica que existen dos posibilidades de entendimiento del reconocimiento: una su-
pone que una resolucién dictada en otro Estado tiene los mismos efectos que si hubiese sido dictada por
los 6rganos judiciales del propio Estado ejecutante y, otra, otorga a la decision extranjera la misma efica-
cia que tendria en el Estado de emision (“El embargo preventivo y aseguramiento de pruebas, la ejecu-
cién de sanciones pecuniarias y el comiso: las decisiones marco”, en Cuadernos de Derecho Judicial, CGPJ,
2003, pag. 389).

Como tendremos ocasion de comprobar, la tendencia en el seno de la Union Europea después de la
Cumbre de Tampere celebrada en octubre de 1999, sobre la base de la confianza mutua existente entre
los Estados miembros, es hacia la progresiva implantacion del reconocimiento directo de las decisiones
extranjeras. Todavia la Comision, en una Comunicacién de 26 de julio de 2000, sobre reconocimiento
mutuo de resoluciones firmes en materia penal, ponia de manifiesto que “aunque teéricamente la valida-
cién de una decision tomada en otro Estado miembro no deberia ser necesaria, la aplicacion directa y au-
tomdtica del principio de reconocimiento mutuo parece en la prdctica imposible en la mayoria de los casos. Un
Estado miembro que desee aplicar una decision tomada en otro Estado miembro deber4 traducir ésta y, al
menos, comprobar que emana de una autoridad competente” (COM[2000] 495 final, pag.; la cursiva es
nuestra). A ello, y referido al campo de los actos administrativos, afiadiriamos nosotros otras cuestiones
discutibles y que dificultan la implantacion del reconocimiento mutuo; asi, por ejemplo, la diversidad de
legislaciones, de procedimientos administrativos, los distintos criterios de competencia y, muy importan-
te, las posibles diferencias en cuanto al grado de proteccion de los derechos fundamentales entre los dis-
tintos Estados (infra, capitulo sexto).

158



CAPITULO IV. EL RECONOCIMIENTO Y EJECUCION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS SANCIONADORES

sido, en un marco de flexibilidad favor validitatis, el del locus regit actum, el cual
supone la aplicacion a la forma de los actos el ordenamiento vigente en el lugar
geografico en que se otorguen (lex loci actus), habiendo sido su fundamento
esencial el principio de estricta territorialidad. Serd este ordenamiento el que de-
termine si la resolucion es correcta desde el punto de vista formal?73.

Por lo tanto, el reconocimiento de una resolucion administrativa extranjera exi-
ge una actitud cautelosa y formalista de las autoridades del Estado donde se pre-
tenda la ejecucion. Debe acreditarse que lo presentado para su reconocimiento y
ejecucion es, verdaderamente, una auténtica resoluciéon administrativa sancio-
nadora extranjera, razén por la cual se suele exigir un control de legalidad for-
mal del acto. Se debe probar la autenticidad de la resolucion extranjera y que la
misma condene al pago de una cantidad que resulta liquida, determinada y exi-
gible, no cabiendo dejar al Estado de ejecucion la determinacion de quantum de
la sancion a ejecutar.

En este sentido, la resolucién deberia reunir los requisitos necesarios en el Esta-
do donde se haya dictado para ser considerada como auténtica. Ello exige pro-
bar que la resolucion se ajusta, formalmente, a las prescripciones requeridas por
la ley del Estado de origen de la misma. En nuestro sistema, ya hemos indicado
que los articulos 323 y 144 LEC fijan las condiciones que garantizan la autenti-
cidad de los documentos otorgados ante autoridades extranjeras para que éstos
puedan hacer prueba plena en juicio (supra, capitulo tercero), estableciéndose
precisamente que “en el otorgamiento o confeccion del documento se hayan ob-
servado los requisitos que se exijan en el pais donde se haya otorgado”. Esto im-
plica que el documento en el que consta la resoluciéon que se pretende ejecutar
debe ser objeto, por una parte de legalizacion y, por otra de traduccion. La cues-
tion debe ser tratada en el ambito de los instrumentos internacionales. Asi, por

273 Junto a este criterio, también nos encontramos el del auctor regit actum, en virtud del cual se ha de
aplicar a la forma de los actos juridicos el ordenamiento vigente en el Estado al que pertenezca la autori-
dad que intervenga en su otorgamiento. Pero este criterio no es en la practica sino un reflejo del anterior,
pues si la forma depende de la localizacion territorial de los actos, paralelamente las autoridades o insti-
tuciones, en cuanto participes de la soberania territorial en cuyo nombre intervienen, determinan las mo-
dalidades formales de los actos que se perfeccionan bajo su jurisdiccion. Es decir, el principio auctor no
se opone al principio locus, dado que en la gran mayoria de los supuestos la ley nacional de la autoridad
publica suele coincidir con la ley del lugar de otorgamiento del acto y, serd ésta la ley que determine si el
acto que se pretende ejecutar es autosuficiente (vid. A. Rodriguez Benot, “La forma de los actos juridicos”
en Lecciones de Derecho civil internacional, cit. pag. 336).
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ejemplo, en los convenios bilaterales suscritos por Espafia en materia de coope-
racion judicial, se suele dispensar de legalizacion274,

Como modelo de sistema efectivo y 4gil de control formal de la resolucion, en la
reciente Decisién marco sobre aplicacion del principio de reconocimiento mu-
tuo a las sanciones pecuniarias el acto objeto de ejecucion se transmitira junto a
un certificado estandar firmado por la autoridad competente del Estado de emi-
sion, dando fe asi de la exactitud de su contenido, el cual aparece recogido como
un Anexo de la propia Decisién marco. Con ello la verificacion de la autentici-
dad del documento, dentro del marco de confianza en que se basa la implanta-
cion del principio de reconocimiento mutuo, se produce ab origine2’>.

Finalmente, en cuanto a la lengua en que debera transmitirse el acto para su eje-
cucion, es una cuestion que ya en parte hemos abordado y que, en todo caso,
habra que estar a lo que los convenios internacionales dispongan, sin olvidar
nunca que el derecho a utilizar la propia lengua es un derecho que emerge de la
doctrina del Tribunal Constitucional en relacion al derecho fundamental al pro-
ceso debido. La tendencia en los textos internacionales mas modernos que de
una u otra forma abordan la cuestion es distinguir, por un lado el certificado es-
tandar que suele exigirse y, por otro, la resoluciéon que se suele adjuntar, objeto
del acto. Asi, en relacion al primero se suele transmitir en la lengua oficial, o a
una de las lenguas oficiales del Estado de ejecucion, sin perjuicio de que por el
Estado interesado se acepte una traduccion en una o mas lenguas oficiales de las
instituciones de la Unién Europea. En relacion al segundo, se suele dejar mas li-
bertad al transmitente, aunque razones practicas aconsejan la traduccién a una
lengua que entienda el ultimo destinatario (supra, capitulo tercero)276.

27% Asi ocurre, por citar algunos ejemplos, en el articulo 23 del convenio suscrito con la Reptiblica de Bul-
garia el 23 de mayo de 1993 (BOE num. 155, de 30 de junio de 1984), en el articulo 26 concertado con la
Republica Popular China el 2 de mayo de 1992 (BOE num. 26, de 31 de enero de 1994) o en el articulo
40 del convenio con Marruecos de 30 de mayo de 1997 (BOE num. 171, de 25 de junio de 1997).

275 Sobre los requisitos formales exigidos en los diferentes instrumentos nacidos recientemente en la
Unién Europea en el ambito de la cooperacion judicial penal, en los cuales el principio general es la
exencién de la necesidad de legalizacion de documentos, vid. capitulo sexto.

276 Acerca del fomento del poliglotismo en la Union Europea, y por su relacion con esta cuestion, véase la

reciente Comunicaciéon de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo “El indicador europeo de
competencia linguistica”, COM(2005) 356 final, de 1 de agosto de 2005.
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EL ORDEN PUBLICO Y EL RECONOCIMIENTO Y
EJECUCION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS
SANCIONADORES EXTRANJEROS

1. El respeto al orden publico como presupuesto de la
extraterritorialidad del acto sancionador

Si en el capitulo anterior nos hemos detenido sobre algunas de las exigencias
que debe observar el acto sancionador para poder desplegar eficacia hacia el ex-
terior, en el presente, continuando con la misma linea, nos vamos a centrar en
una cuestiéon que consideramos de gran importancia. En concreto se trata de
analizar los requisitos que han de respetarse por las autoridades del Estado del
foro a la hora de imponer una sancion, tanto desde el punto de vista del ejerci-
cio de la potestad sancionadora, como de la tramitacién del procedimiento san-
cionador. Caso de que se vulneren principios basicos relacionados con estos
ambitos, probablemente estaremos entrando en la zona de vulneraciéon del orden
publico del Estado donde se pretenda que el acto produzca futuros efectos y, por
lo tanto, dificilmente se accederia a su reconocimiento?77.

277 En relacion con la institucion del orden publico, en general, véanse entre otros, A. Bucher, "L'ordre et
le but social des lois en Droit international privé", RCADI, t. 239 (1993), pags. 19 y ss.; S. L. Feldstein de
Cdrdenas, “El orden publico internacional: una mirada desde el Derecho internacional privado contem-
pordneo”, en A. L. Calvo Caravaca y P. Blanco-Morales Limones (coords.), Globalizacion y Derecho, Colex,
Madrid, 2003, pags. 263 y ss.; D. Martiny, "Gemeinschaft, ordre public, zwingende Bestimmungen und
Exclusivnormen", en Europdisches Gemeinschaftsrecht und Internationales Privatrecht, Colonia, 1991; F.
Mosconi, "Qualche considerazione sugli effetti dell'eccezione di ordine publicco”, RDIPP, 1994, num. 1,
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Y es que, si existe un concepto que tiene relevancia a la hora de admitir que un
acto extranjero pueda producir efectos en un determinado Estado, este es el del
orden publico. El filtro del orden publico se constituye en un elemento esencial a
la hora de determinar el posible reconocimiento de un acto administrativo san-
cionador extranjero. Recordemos que en relacion a la toma en consideracion del
Derecho publico extranjero, incluso algunos autores mantienen que, en realidad,
el orden publico es el tnico argumento de peso para determinar la inaplicacion
extraterritorial del mismo278, Si, con carécter general, existe una tendencia hacia
la continuidad espacial de las instituciones juridicas, el reconocimiento de los ac-
tos administrativos sancionadores, de alguna manera, deberia estar sometido a un
rigido control de orden publico.

Todo orden juridico responde a un conjunto de principios o valores que aquél
tiende a preservar. El orden publico no se refiere inicamente a las concepciones
o principios que inspiran el sistema juridico del foro, sino, en general, a su
homogeneidad y armonia. Ello exige tanto la defensa contra la penetracion de
normas basadas en concepciones opuestas, como la proteccion de los intereses
sociales o publicos a los que sirve el ordenamiento, los cuales pueden ser incom-
patibles con la aplicacién de normas extranjeras que, aunque inspiradas en las
mismas concepciones, estdn al servicio de intereses ajenos, si no contrapuestos?°.

Es basico determinar cudles son esos principios o valores fundamentales de un
ordenamiento que pueden impedir la eficacia de un acto extranjero. Ello, en
nuestro ambito, nos exige situarnos en el marco constitucional, debiéndose in-
cluir en tal concepto los derechos fundamentales reconocidos por el Capitulo 1
del Titulo I de la Constitucién, esto es, el contenido de los articulos 11 a 38 de
nuestra Norma Suprema, destacando fundamentalmente el derecho a la tutela
judicial efectiva consagrado en el articulo 24 CE, pues, como ya es sabido, los
distintos derechos que integran tan amplio concepto, con matices, serdn de apli-
cacién en el dmbito de los procedimientos sancionadores?80. De igual forma, in-

pags. 5y ss.; C. Picheral, L'ordre public européen: Droit comunitaire et Droit europeen des droits de 'homme,
La documentation francaise, Paris, 2001; E. Rodriguez Pineau, "European Union International Ordre Pu-
blic", SYIL, vol. III (1993-1994), pags. 43 y ss. y M. Rubino-Sanmartino y C. G. J. Morse (eds.), Public
Policy in Transnational Relationships, Kluwer, Deventer, 1991.

278 En particular, J. A. Pérez Bevid, La aplicacion del Derecho publico extranjero, cit. pag. 59.

27 Vid. E. Ruiloba, “Sobre el concepto y delimitacion del orden priblico en el Derecho internacional pri-
vado”, RGL], 1974, pégs. 685 y ss.

280 Sin descartar que en el supuesto que nosotros tratamos pueda operar el orden publico en relacién a
otros derechos de los considerados fundamentales. Piénsese, por ejemplo, en el hipotético caso de que a
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tegrard nuestro orden publico el respeto a los derechos recogidos en el articulo
25 CE, a tenor del cual, y en lo que nos interesa, nadie puede ser condenado o
sancionado por acciones u omisiones que en el momento de producirse no cons-
tituyan delito, falta o infraccion administrativa, segun la legislacion vigente en
aquel momento.

En el ambito judicial, el orden publico se proyecta de una manera importante
en el sector del reconocimiento y ejecucion de decisiones judiciales extranjeras,
negando la eficacia de toda sentencia extranjera contraria a nuestros principios
fundamentales, cumpliendo una funcion defensiva del ordenamiento del Estado
donde se pretende el reconocimiento. Asi, la posibilidad de que opere esta ins-
titucion se encuentra expresamente prevista en los principales textos vigentes
en nuestro sistema en materia de reconocimiento y ejecucién de decisiones ju-
diciales extranjeras. En concreto nos referimos al articulo 34 del Reglamento
44/2001 del Consejo, de 22 de diciembre de 2000, el articulo 15 del Reglamen-
to 1347/2000 y al vigente articulo 954 LEC de 1881. De ambos se deduce que
se rechazarad el reconocimiento de la sentencia extranjera si ello comporta una
evidente vulneracion de principios fundamentales, basicos e irrenunciables del
ordenamiento espafiol?8!,

una persona le fuese impuesta una sancion pecuniaria con base a una norma que estableciera una clara
discriminacion en atencion a su raza, sexo o religion (articulo 14 CE). Pensemos en una eventual sancion
impuesta en otro Estado a un nacional nigeriano por el simple hecho de practicar la religion musulmana.
Logicamente, en casos como estos operaria plenamente el orden publico para impedir una ejecucion en
Espana de tal acto sancionador. En este caso el orden publico no afectaria directamente al acto en si en
cuanto a su tramitacion, sino a su soporte material normativo. Se trataria de algo similar a lo que acontece
en Derecho internacional privado en relacion al sector del Derecho aplicable, en concreto cuando se im-
pide la aplicacion por el Juez del foro de un Derecho extranjero, el cual ha sido previamente reclamado
por la norma de conflicto del Estado del foro. Al respecto, vid. M. L. Trinidad Garcia, "Las excepciones de
orden publico y fraude de ley en las recientes codificaciones europeas de Derecho internacional privado”,
RGD, num. 613-614 (octubre-noviembre de 1995), pags. 11.289 y ss. y M. Aguilar Benitez de Lugo, “Es-
tatuto personal y orden publico en un contexto de creciente multiculturalidad”, en 1. Garcia Rodriguez
(ed.), Las minorias en una sociedad democrdtica y pluricultural, Universidad de Alcal4, 2001, pags. 315 y ss.

281 E£p concreto, el articulo 34, apartado 1, del Reglamento 44/2001, establece que las decisiones no se re-
conocerdn “si el reconocimiento fuere manifiestamente contrario al orden publico del Estado miembro re-
querido” {en los mismos términos el articulo 15.1 del Reglamento 1347/2000). Por su parte, el articulo
954.3 LEC de 1881 indica que para proceder al reconocimiento de la sentencia extranjera se exige que “la
obligacién para cuyo cumplimiento se haya procedido sea licita en Espana”. También se suele recoger es-
ta figura en los convenios bilaterales que tiene suscritos nuestro Estado (asi, por ejemplo, articulo 23.4
del Convenio con Marruecos de 1997; articulo 12.1 del Convenio con Rumania de 1997 o articulo 11.1
del Convenio con El Salvador de 2000, por citar algunos de los mas recientes). Como muestra de la ten-
dencia existente en la actualidad hacia la utilizacion del orden puiblico s6lo en supuestos de contrariedad
flagrantes y claros, en la mayoria de textos internacionales en materia de Derecho procesal internacional,
asi como en los mds recientes convenios nacidos en el marco de la Conferencia de La Haya, la vulnera-
cién del orden publico del foro se exige que sea “manifiesta”.

163



LA EJECUCION DE LAS SANCIONES ADMINISTRATIVAS EN EL AMBITO DE LA UNION EUROPEA

Una cuestion importante por determinar seria cdmo acreditar que se ha respeta-
do debidamente el orden publico del foro en el Estado de origen, esto es, que se
han respetado los derechos de defensa, en un sentido amplio, del sancionado?82.
Ello puede realizarse al modo en que se regula en el Reglamento 44/2001 en re-
lacion a las sentencias en materia civil y mercantil, mediante un certificado de la
autoridad competente del Estado de origen en el cual ha de constar la fecha de
notificacion del procedimiento sancionador al interesado, a fin de acreditar la no
existencia de una rebeldia intencionada, todo ello sobre la base de la confianza
existente entre los sistemas de los Estados miembros, dentro de la tendencia ac-
tual hacia el control en el origen del titulo ejecutivo283.

Volviendo al ambito de lo administrativo, habria que indicar que en el caso de
sanciones extranjeras que se pretendieran ejecutar en Espaiia, el orden publico
vendria constituido esencialmente por una posible vulneracion del derecho de
defensa, razén por la cual vamos a detenernos a analizar, sucesivamente, por un
lado los principios de la potestad sancionadora de la Administracién que deben
ser respetados y, por otro, los principios que deben concurrir en el procedimien-
to administrativo donde la sancién es impuesta para que se pueda entender que
se ha respetado el derecho de defensa del sancionado.

Hemos de terminar estas reflexiones en torno al orden publico y el reconoci-
miento de actos extranjeros indicado que, como veremos mas detenidamente en
el ultimo capitulo, el establecimiento de un sistema de “reconocimiento mutuo”
en el marco de las sanciones pecuniarias en la Unién Europea, se realizara sobre
la base de la confianza mutua entre los sistemas judiciales y administrativos de
los Estados miembros y con la aceptacion de la equivalencia de los actos. La im-
plantacion de tal sistema implicara que la ejecucion de las decisiones se llevard a
cabo de una manera casi automatica, pues los Estados miembros aceptardn de

282 Al respecto indica M. Jantera-Jareborg, “there are no universal criteria as regards when a State may make
use of the public policy reservation. According to international treaties in private international law, adopted at
The Hague Conference, the incompatibility (with forum law) must be “manifest” before the public policy reser-
vation may be use of. This requires both caution and restraint” (“Foreign Law in...”, cit., pag. 334).

283 Segiin dispone el articulo 53.2 del Reglamento 44/2001, la parte que solicitare el otorgamiento de la
ejecucion debera presentar asimismo la certificacién a la que se refiere el articulo 54. En éste se establece
que el tribunal o autoridad competente del Estado miembro en que se hubiere dictado una resolucién ex-
pedira, a instancia de parte interesada, una certificacion conforme al formulario normalizado que figura
en el Anexo V del Reglamento. De no presentarse ésta, el tribunal o la autoridad competente podra bien
fijar un plazo para su presentacion, bien aceptar documentos equivalentes o, finalmente, bien dispensar
de ellos si considerase que dispone de suficiente informacién (articulo 55.1). Como veremos, tal sistema
es el seguido en la nueva Decisién marco 2005/214.
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antemano que en los actos sancionadores extranjeros que se pretenden ejecutar
en su territorio habran:sido dictados bajo la tramitacion de los oportunos proce-
dimientos, y con un escrupuloso respeto de las garantias y derechos del intere-
sado. De cudles en concreto son estas garantias y derechos que se entienden
respetadas vamos a pasar a ocuparnos a continuacion.

2. El respeto a los principios de la potestad sancionadora como
presupuesto de la extraterritorialidad del acto sancionador

2.1. El respeto a los principios informadores de la potestad sancionadora
como cuestion previa

En relacion al concepto de orden publico que pudiera hacerse valer a los efectos
de no reconocer eficacia a un acto administrativo sancionador dictado por una
autoridad extranjera, deberia tenerse en cuenta, en primer término, si se respe-
taron en el Estado del foro una serie de principios informadores en relacién a la
potestad sancionadora ejercida por la autoridad ptiblica extranjera a la hora de
acordar la imposiciéon de una sancién. Estos principios, en nuestro ordenamien-
to, obedecen fundamentalmente a la importacion al ambito sancionador de la
Administracion de las garantias consagradas en el articulo 25 CE.

Y esto ocurre asi en cuanto que, como ya hemos indicado, el ejercicio de la po-
testad sancionadora por la Administraciéon en los actuales Estados democraticos
de Derecho se lleva a cabo con el respeto de una serie de garantias, las cuales
atribuyen determinados derechos a los administrados y constituyen auténticas
obligaciones para la Administracién, habiendo constituido una conquista parale-
la a la consecucién del Estado social y democratico de Derecho?84,

En Espana, se ha reconocido constitucionalmente la potestad sancionadora de la
Administracion y, se han hecho extensivas las exigencias inherentes al general
principio de legalidad penal, alcanzado vigencia principios como el de legalidad

284 Ademas, ha de tenerse en cuenta que, en cualquier caso, en el 4mbito comunitario estd garantizado en
el principio general de tutela judicial efectiva, el cual otorga a las personas el derecho de acceso a un 6r-
gano judicial independiente para hacer valer los derechos e intereses legitimos correspondientes, proscri-
biéndose de esta forma cualquier situacion de indefension (vid. L. Parejo Alonso, Manual de Derecho...,
cit. pags. 91 y ss.).
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o el de tipicidad. Y un Estado democritico solo justificara la potestad sanciona-
dora de la Administracion cuando se ejercite con respeto.a los referidos princi-
pios, dando lugar s6lo de esta manera a un acto sancionador intachable y, en
principio, dotado de los requisitos necesarios para, eventualmente, poder pro-
ducir efectos en el extranjero.

2.2. El principio de legalidad

El respeto al principio de legalidad en la adopcion del acto sancionador debe ser
requisito necesario para que se reconozca el acto extranjero, al constituir uno de
los principios que rigen la potestad sancionadora del Estado. El principio de le-
galidad constituye una traslacion al ambito del derecho administrativo sancio-
nador del principio que en el ambito penal fue formulado por P. J. Feuerbach
con la célebre expresion nullum crimen, nulla poena sine praevia lege poenali,
acogido actualmente en el articulo 1.1 de nuestro vigente Codigo penal?®.

El articulo 25.1 CE, al disponer que nadie puede ser condenado o sancionado
por acciones u omisiones que en el momento de producirse no constituyan fal-
ta o infraccion administrativa incorpora esta regla al ordenamiento administra-
tivo sancionador. Este principio comporta una doble garantia: la primera, de
orden material y alcance absoluto, se traduce en la exigencia de predetermina-
cion normativa de las conductas ilicitas y de las sanciones correspondientes
(cuestion ésta mds proxima al principio de tipicidad) y, la segunda, de cardcter
formal, conlleva la exigencia de reserva de ley en materia sancionadora.

El principio de legalidad también se reconoce en los principales textos interna-
cionales y en las constituciones de los Estado de la Unién Europea?8®. En nues-

285 Este clasico principio fue introducido por P. J. Feuerbach en el Codigo penal de Baviera de 1813 y, a
partir de entonces, se ha enarbolado en una maxima bésica en el pensamiento legal penal de la Europa
continental, suponiendo un rechazo implicito de la posibilidad de leyes ex post facto, de caracter retroac-
tivo (vid. al respecto F. Garcia Gomez de Mercado, Sanciones administrativas..., cit., pag., 21).

286 Asi, a tenor del articulo 7.1 CEDH, “Nadie podra ser condenado por una accién u omisiéon que, en el
momento que haya sido cometida, no constituya una infraccion segun el Derecho nacional o internacio-
nal”. Por su parte, el articulo 15.1 PIDCP establece que “nadie sera condenado por actos u omisiones que
en el momento de cometerse no fueran delictivos segin el Derecho nacional o internacional”. El articulo
49.1 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea de 7 de diciembre de 2000 estable-
ce que “Nadie podra ser condenado por una accién o por una omision que, en el momento en que haya
sido cometida, no constituya una infraccion segun el derecho nacional o el derecho internacional” (la
Carta fue hecha en Niza el 7 de diciembre de 2000 -DOCE C 364, de 18 de diciembre de 2000-). Desde
la perspectiva de las constituciones europeas, y a titulo de ejemplo, el articulo 25 de la Constitucién ita-
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tro Derecho administrativo se encuentra enunciado en el articulo 127 LRJPAC.
En su parrafo primero se hace referencia a la necesidad de ley que atribuya la
potestad sancionadora a una determinada Administracion, de donde se deduce
el sometimiento de ésta a la ley y al Derecho. También se refiere esta norma a la
necesidad de cumplir la legalidad, requiriéndose con ello que la potestad san-
cionadora sea ejercida de conformidad al procedimiento previsto y de acuerdo
con lo dispuesto en la ley. Por ello parece que se entremezcla el principio de le-
galidad con el de tipicidad. Sin embargo, en el parrafo 2 se hace referencia al or-
gano administrativo competente que ha de ejercer la potestad sancionadora,
sefialandose que el 6rgano puede venir fijado tanto en normas con rango de ley
como reglamentaria. Asi, debemos entender el principio de legalidad como ne-
cesidad de una norma habilitante, sin consideracion al rango de dicha norma%87.

La exigencia de ley se refiere a ley ordinaria, salvo que la sancion tenga por obje-
to derechos fundamentales, en cuyo caso debera ser una ley organica?®8. Y ni si-
quiera se precisa una ley formal, ya que también es posible admitir las
disposiciones dictadas por el Gobierno con fuerza de ley, como son el Decreto-
Ley y el Decreto Legislativo. No basta con que se exija una ley formal que esta-
blezca las infracciones y las sanciones administrativas, para algunos el principio
de legalidad busca también que se conozca con caracter previo las consecuencias
que se derivarian de la comision de una infraccion administrativa. En este senti-
do J. Suay Rincoén entiende que el principio de legalidad comprende también la
irretroactividad de las disposiciones sancionadoras, la prohibicion de efectuar

liana de 22 de diciembre de 1947 dispone “Ninguno puede ser castigado sino en virtud de una ley que
haya entrado en vigor antes de 1a comision del delito”. En articulo 8 del texto constitucional belga de 17
de febrero de 1994 se afirma que “Ninguna pena puede ser establecida o aplicada sino es en virtud de la
ley”. Segun el articulo 14 de la Constitucién del Gran Ducado de Luxemburgo “Ninguna pena puede ser
establecida ni aplicada si no en virtud de la Ley”. Por ultimo, el articulo 103.2 de la Ley Fundamental de
la Republica Federal de Alemania de 23 de mayo de 1949 (enmendada por Ley de 26 de noviembre de
2001) establece que “Un acto s6lo puede ser castigado si constituia delito segun la ley antes de que fuese
cometido”.

287 1a Ley 4/1999, de 13 de enero (BOE num. 12 de 14 de enero de 1999), de modificacién de la Ley
30/1992 LRJPAC, suprimi6 la prohibicién de delegar la competencia en materia sancionadora, y ello en
aras a favorecer la descentralizacion y principio de eficacia.

288 vid. SSTC 25/1984, de 23 de febrero (BOE num. 59, de 9 de marzo de 1984) y 132/2003, de 30 de ju-
nio (BOE de 9 de marzo de 1984). En todo caso, seria contraria al articulo 25.1 CE una ley que no esta-
bleciera correspondencia alguna entre infracciones y sanciones ni regulase la graduacién de éstas,
remitiendo todo ello a disposiciones de caricter reglamentario (STS de 3 de diciembre de 2003 [Ar.
602/2004]).
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interpretaciones analdgicas y extensivas y la necesidad de regular exhaustiva-
mente todos los elementos de la infraccion289.

Sin embargo, la reserva de ley en este ambito tiene cierta relatividad y no es ab-
soluta. Decimos esto en cuanto que no solo son las normas con rango de ley las
aplicables a la potestad sancionadora de la Administracién, también, con limites,
es admisible la colaboracion de los reglamentos, dado que, si bien es necesaria
una norma con rango de ley que establezca las infracciones y sanciones, es ad-
misible un desarrollo reglamentario de aspectos secundarios siempre que en la
ley queden suficientemente determinados los elementos esenciales de la conduc-
ta antijuridica y la naturaleza o limite de las sanciones?0.

Lo que no es admisible en ningiin caso es la existencia de un reglamento inde-
pendiente, sin una habilitacién legal?l. La posibilidad de la colaboracion de la
norma reglamentaria en esta materia, siguiendo la doctrina de la STS de 11 de
julio de 2000 se puede resumir en los siguientes puntos: a) la norma de rango
legal debe determinar suficientemente los elementos esenciales de la conducta
antijuridica y la naturaleza y limites de las sanciones a imponer; b) no resulta
constitucionalmente admisible la simple habilitacién a la Administracion, por
norma de rango legal vacia de todo contenido propio, para la tipificacion de los
ilicitos administrativos y para el establecimiento de las correspondientes conse-

289]. Suay Rincon, “El Derecho administrativo sancionador: Perspectiva de reforma”, RDAP, n° 109/86,
pag. 197.

299 posibilidad que sin embargo no es admisible en el ambito judicial penal, donde el alcance de la reserva
de ley formal opera en su sentido mas rigido. Asi, en la STC 42/1987, de 7 de abril, se afirmaba que “(...)
el alcance de la reserva de ley establecida en el articulo 25.1 CE no puede ser tan estricta en relacién con
la regulacion de las infracciones y sanciones administrativas como por referencia a los tipos y sanciones
penales en sentido estricto” (BOE num. 107, de 5 de mayo de 1987). En materia administrativa sanciona-
dora la colaboracion reglamentaria se considera inconstitucional cuando la Ley no ha prefigurado los
elementos esenciales de la infraccién. Asi, la STC 52/2003, de 17 de marzo (BOE num. 91, de 16 de abril
de 2003), afirmo en relacion a la normativa sancionadora en materia de denominaciones de origen vinico-
las que “la mera afirmacion legal de que se sancionara la indebida aplicacion de las definiciones estableci-
das en el Capitulo II del Titulo preliminar (...), no puede considerarse suficiente, por su cardcter
excesivamente genérico, como cobertura legal (...). No hay determinacién minimamente individualizada
de tal conducta en la Ley, de modo que pueda decirse que se ha prefigurado en la misma los elementos
esenciales de la infraccion y que ésta ha quedado configurada como tal por el legislador”.

291 A] respecto establece el articulo 129.3 LRJPAC: “Las disposiciones reglamentarias de desarrollo po-
dran introducir especificaciones o graduaciones al cuadro de las infracciones o sanciones establecidas
legalmente que, sin constituir nuevas infracciones o sanciones, ni alterar la naturaleza o limites de las que
la Ley contempla, contribuyan a la més correcta identificacion de las conductas o a la mas precisa deter-
minacion de las sanciones correspondientes”. En todo caso, la ley del Estado del foro determinara si nos
encontramos ante una ley o un reglamento auténomo, aunque el ordenamiento del Estado de ejecucién
tendrd que convalidar tal calificacion (teoria de la equivalencia de los niveles normativos), bajo la amena-
za de poder hacer operar la salvaguarda del orden piiblico en otro caso.
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cuencias sancionadoras; c) el articulo 25.1 CE prohibe la remision al reglamento
que haga posible una regulacién independiente y no claramente subordinada a
la ley; y d) resulta admisible la norma reglamentaria que se limite, sin innovar
las infracciones y sanciones en vigor, a aplicar éstas a una materia singularizada
incluida en el ambito genérico del sistema preestablecido292.

2.3. El principio de tipicidad

El principio de tipicidad, que rige también la potestad sancionadora de la Admi-
nistracion, deberia ser respetado en el ordenamiento de origen del acto para que
el mismo pudiera ser reconocido en el extranjero. Al establecer el articulo 25.1
CE que nadie puede ser sancionado por acciones u omisiones que en el momen-
to de producirse no constituyeran faltas o infracciones administrativas, viene a
establecer en nuestro ordenamiento el principio de tipicidad en el ejercicio de la
potestad sancionadora. A nivel de legislacion ordinaria, la cuestion se regula en
el articulo 129 LRJPAC293.

Como ya indicamos, el articulo 25.1 CE viene a establecer en nuestro ordena-
miento dos tipos de garantias. La primera, de orden material y de caracter abso-
luto, por lo que se refiere al ambito penal y a las sanciones administrativas,
reflejando el principio de seguridad juridica en los dambitos limitativos de la li-
bertad individual y exigiendo la predeterminacién normativa de conductas ilici-
tas y de las sanciones correspondientes (aqui se recoge el principio de tipicidad).
La segunda, de caracter formal, se refiere al rango necesario de las normas tipifi-

292 Ar. 6468.

293 Dispone el articulo 129 LRJPAC que “1. Sélo constituyen infracciones administrativas las vulneracio-
nes del Ordenamiento Juridico previstas como tales infracciones por una Ley. Las infracciones adminis-
trativas se clasificaran por la Ley en leves, graves y muy graves. 2. Unicamente por la comision de
infracciones administrativas podran imponerse sanciones que, en todo caso, estaran delimitadas por la
Ley. 3. Las disposiciones reglamentarias de desarrollo podran introducir especificaciones o graduaciones
al cuadro de las infracciones o sanciones establecidas legalmente que, sin constituir nuevas infracciones o
sanciones, ni alterar la naturaleza o limites de las que la Ley contempla, contribuyan a la maés correcta
identificacion de las conductas o a la mds precisa determinacion de las sanciones correspondientes. 4. Las
normas definidoras de infracciones y sanciones no seran susceptibles de aplicacion analégica”. Igualmen-
te, como se establece en la STS de 1 de julio de 2004 (Ar. 4329), “nada impide que el legislador detalle o
precise en un norma penal (entiéndase, sancionadora) posterior el contenido mas amplio de otra prece-
dente; tal modificacion no supone necesariamente (...) que la interpretacion de la norma originaria deba
excluir los supuestos ulteriormente precisados por la norma posterior”.
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cadoras de las conductas, pues el término “legislacion vigente” es expresivo de
una reserva de ley en materia sancionadora —principio de legalidad—2°%.

No se debe confundir el principio de legalidad con el de tipicidad, pues, aunque
estrechamente relacionados y con base en el mismo precepto constitucional,
constituyen dos garantias diferentes, no siendo procedente considerar al princi-
pio de tipicidad como un mero corolario del principio de legalidad?93. Este exige
que las infracciones y sanciones se encuentren definidas en una norma legal, el
principio de tipicidad que aquéllas sean objeto de una descripcion suficiente y
precisa en las normas que las establecen?%.

La tipicidad consiste en la posibilidad de subsumir la accién en un tipo, esto es,
en un hecho descrito y sancionado por la ley, siendo el medio de garantizar el
principio constitucional de seguridad juridica. Como criterio general, y siguien-
do la doctrina establecida en la STC 127/1990, de 5 de julio, la descripcion de
hechos o conductas constitutivas de infracciones administrativas debe ser lo su-
ficientemente precisa como para que quede asegurada la funciéon de garantia del
tipo, es decir, tanto las conductas ilicitas como las sanciones correspondientes
han de quedar predeterminadas mediante preceptos juridicos que permitan pre-
decir, con suficiente grado de certeza, las conductas que constituyen infraccién
y las sanciones aplicables?7.

Junto con el principio de legalidad, constituye una garantia esencial para el ad-
ministrado en relacién al Derecho administrativo sancionador, como ha decla-
rado en multitud de ocasiones tanto el Tribunal Constitucional como el
Tribunal Supremo?8. La ausencia de determinacién normativa de los elementos
constitutivos de la infraccion y de la sancion administrativa, esto es, la falta o

294 Sentencia TS de 18 de enero de 1988 (Ar. 673).

295 E] Codigo penal se refiere a ambos principios en relacion a los delitos en su ya citado articulo 1.1, a
cuyo tenor “no serd castigada ninguna accién ni omision que no esté prevista como delito o falta por la
ley anterior a su perpetraciéon” y J. Garberi Llobregat y G. Buitrén Ramirez (El procedimiento administrati-
vo sancionador, cit., pdg. 54) manifiestan que en el funcionamiento real de ambos principios se entabla
una suerte de relacion de medio a fin: se precisa de la legalidad en funcion de efectuar la tipificacion de
las infracciones y sanciones administrativas. '

296 Sobre las diferencias entre ambos principios, véase la sentencia TS de 20 de noviembre de 1990 (Ar.
1318).

297 BOE num. 181, de 30 de julio de 1990.

298 Pyede verse un completo resumen de la referida jurisprudencia, con cita de multiples sentencias sobre
el particular, en la STS de 20 de diciembre de 1989 (Ar. 9640).
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ausencia de tipicidad, conlleva la impunidad de las conductas que sean o vayan
a ser objeto de un procedimiento sancionador.

El articulo 129.1 LRJPAC exige que sea una ley la norma que tipifique las in-
fracciones, estableciendo su ntumero 2 lo mismo respecto a las sanciones. La
definicion de la infraccion y la sancion es el elemento que permite entender
cumplimentada la adecuacion de una norma a las exigencias del principio de
tipicidad y que posibilita a la autoridad sancionadora ponderar la posible san-
cién que proceda. Sin embargo, en nuestro ordenamiento, segun se deduce del
articulo 129.3 LRJPAC, las disposiciones reglamentarias pueden introducir es-
pecificaciones o graduaciones al cuadro de infracciones o sanciones legalmente es-
tablecidas. Esto significa que el principio de cobertura legal de las sanciones
administrativas solo exige cubrir con ley formal una descripcion genérica de las
conductas sancionables y las clases y cuantias de las sanciones, pero existiendo la
posibilidad de remitir a la potestad reglamentaria la descripcion pormenorizada de
las conductas ilicitas, es decir, la tipicidad29°.

Finalmente, debe significarse que en el sistema sancionador, a diferencia de lo
que ocurre en general en el ambito del Derecho privado, no es admisible recurrir
al instrumento de la analogia, siendo ésta una cuestion pacifica en la jurispru-
dencia y que fue importada también del ambito penal (articulo 4.1 CP). La regla
se contiene con cardcter general en los articulos 9 y 25 CE, asi como en el arti-
culo 7.1 CEDH, donde se consagra la prohibicién de la interpretacion extensiva
o analdgica en el ambito del Derecho sancionador. Los principios de legalidad y
de tipicidad exigen la existencia de una lex certa, una ley concreta que castigue
especificamente cada caso3%.

N -~

299 En este sentido, el objeto de la norma reglamentaria seria exclusivamente el de contribuir a la mds co-
rrecta identificacion de las conductas o a la mas precisa determinacion de las sanciones, pero sin que en
ningun caso puedan salirse del ambito de lo descriptivo, no pudiéndose entrar por esta via en lo constitu-
tivo. Por ello, ni se podrian crear nuevas infracciones ni sanciones, ni alterar la naturaleza o limites de las
que la ley contempla. A tenor de la STS de 27 de noviembre de 2003 (Ar. 462/2004), no es admisible una
remision indiscriminada y en blanco a normas reglamentarias cuando no va acompanada de una defini-
cién basica de la conducta prohibida en la ley.

300 En relacion al fundamento, contenido y alcance de la prohibicién de la analogia en este ambito san-
cionador, véanse entre otras las SSTC 142/1999, de 22 de julio (BOE num. 204, de 26 de agosto de 1999),
111/2004, de 12 de julio (BOE num. 193, de 11 de agosto de 2004) y 138/2004, de 13 de septiembre
(BOE num. 248, de 14 de octubre de 2004).

171



LA EJECUCION DE LAS SANCIONES ADMINISTRATIVAS EN EL AMBITO DE LA UNION EUROPEA

2.4. El principio de proporcionalidad

El llamado principio de proporcionalidad es otro de los principios que en nues-
tro ordenamiento rigen la potestad sancionadora de la Administracion30l. Si
nos atenemos al mismo, para que un acto sancionador extranjero fuese suscep-
tible de ser reconocido deberia haber sido respetado el principio de proporcio-
nalidad en sus dos vertientes: por un lado, la proporcién exigible desde la
perspectiva de la propia imposicion de la sancién, esto es, la existencia de una
equilibrada correspondencia entre la infraccion cometida y la sanciéon impuesta;
por otro lado, la proporcion en cuanto a la adecuacion del concreto medio de
ejecucion escogido por la Administracion ya en el marco del procedimiento de
ejecucion.

2.4.1. Proporcionalidad infraccién-sancion

En este aspecto, el principio de proporcionalidad supone una correspondencia
entre la infraccion y la sancién con interdicciéon de medidas innecesarias o exce-
sivas302. La doctrina indica que este principio debe informar, en general, toda
actuacion administrativa, “y debe observarse de modo especial en materia san-
cionadora”393. Es necesario determinar la correlacion adecuada entre el hecho
constitutivo de infraccién y la sancién aplicada3%4.

301 vid. un completo estudio sobre el principio de proporcionalidad en el marco del Derecho administra-
tivo en J. I. Lopez Gonzilez, El principio general de proporcionalidad en el derecho administrativo, Instituto
Garcia Oviedo, Universidad de Sevilla, 1988 y J. Barnés Vazquez, “El principio de proporcionalidad. Es-
tudio preliminar”, en Cuadernos de Derecho Publico, num. 5, septiembre-diciembre 1998, pags. 15y ss.

302 yid. E. Garcia de Enterria y T. Ramoén Ferndndez, Curso de Derecho administrativo, cit., pag. 176. Co-
mo se indica en la STS de 24 de mayo de 2004 (Ar. 3251), el principio de proporcionalidad ha servido
como un importante mecanismo de control por parte de los Tribunales del ejercicio de la potestad san-
cionadora de la Administracién, cuando la norma establece para una infraccion varias sanciones posibles
o sefiala un margen cuantitativo para la fijacion de la sancion pecuniaria. En este sentido, este principio
hace de la determinacién de la sancion una actividad reglada.

303 E. Garcia Gomez de Mercado, Sanciones administrativas..., cit., pég. 167.

3041 4 Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea de 7 de diciembre de 2000, en su articulo
49.3, dispone que “La intensidad de las penas no debera ser desproporcionada en relacion con la infrac-
cion”. En relacién a la aplicacion de este principio en Derecho comparado, vid. W. Kluth, “Prohibicién de
exceso y principio de proporcionalidad en Derecho aleman”; R. Bastress, “El principio de la alternativa
menos restrictiva en Derecho constitucional norteamericano”; X. Philippe, “El principio de proporciona-
lidad en Derecho publico francés”; G. M. Himsworth, “La proporcionalidad en el Reino Unido” y J. B. ten
Berge y A. J. Bok, “El principio de proporcionalidad en el Derecho administrativo holandés” (disponibles
todos en Cuadernos de Derecho Publico (INAP), n° 5, 1998, pags. 219 y ss.) y, en la misma revista, B. Fass-
bender, “El principio de proporcionalidad en la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos”, pdgs. 51 y ss.

172



CAPfTULO V. EL ORDEN PUBLICO Y EL RECONOCIMIENTO Y EJECUCION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS SANCIONADORES EXTRANJEROS

Se trata de un principio cuya aplicacion viene a representar un limite sustantivo
en el ejercicio de las potestades administrativas, pero también acttia como crite-
rio funcional y directivo de la accion administrativa al servicio del principio de
legalidad y de los valores de libertad y de justicia que vinculan a la Administra-
cion. Tal institucion es definida por la STS de 20 de diciembre de 1999305 en los
siguientes términos:

“La proporcionalidad constituye uno de los principios que rigen en el De-
recho administrativo sancionador y representa un instrumento de control
del ejercicio de la potestad sancionadora por la Administracion dentro,
incluso, de los margenes que, en principio, sefiala la norma aplicable para
tal ejercicio. Supone ciertamente un concepto dificilmente determinable a
priori, pero que tiende a adecuar la sancion, al establecer su graduacion
concreta dentro de los indicados margenes posibles, a la gravedad del
hecho constitutivo de la infraccion, tanto en su vertiente de la antijuridi-
cidad como la de culpabilidad, ponderando en su conjunto las circuns-
tancias objetivas y subjetivas que integran el presupuesto del hecho
sancionado -y, en particular, como resulta del articulo 131.3 LRJPAC, la
intencionalidad o reiteracién, la naturaleza de los perjuicios causados y la
reincidencia-".

La cuestion que tratamos se encuentra intimamente relacionada con la discre-
cionalidad de la actuacion administrativa y, si bien la Administracion puede
hacer uso de una cierta discrecionalidad a la hora de graduar las sanciones para
acomodarlas al conjunto de circunstancias concurrentes en la infraccion, el
principio de proporcionalidad estara siempre sometido al posible control juris-
diccional. En este sentido, la proporcionalidad constituye un principio normati-
vo que se impone a la Administracion y que vienen a limitar o reducir el ambito
de sus potestades sancionadoras, pues a la actividad jurisdiccional corresponde-
ra no solo calificar la conducta para subsumirla en el tipo legal, sino también
adecuar la sancion al hecho controvertido, ya que en uno y otro caso el tema es
la aplicaciéon de criterios valorativos juridicos plasmados en la norma escrita,

305 (Ar. 7453). En la STS de 6 de octubre de 2003 (Ar. 7218) se indica que “(...) el principio de propor-
cionalidad, en su vertiente aplicativa, ha servido en la jurisprudencia como un importante mecanismo de
control por parte de los Tribunales del ejercicio de la potestad sancionadora de la Administracién, cuando
la norma establece para una infraccion varias sanciones posibles o sefiala un margen cuantitativo para la
fijacién de la sancién pecuniaria”.
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como son en este campo sancionador, los de congruencia y proporcionalidad
entre la infraccion y la sancion3%6,

En nuestro derecho interno, la cuestion se regula en el articulo 131 LRJPAC, es-
trictamente referido a la sanciéon administrativa. Del mismo, y a los efectos que
nos interesa, debemos destacar su pdrrafo primero, donde se viene a reiterar el
principio constitucional recogido en el articulo 25.3 CE, segun el cual la Admi-
nistraciéon no tiene potestad para imponer sanciones que puedan implicar priva-
cion de libertad, pues éstas se atribuyen de forma exclusiva a los 6rganos
judiciales397.,

En el ambito del Derecho comunitario, este principio ha sido destacado por la
Jurisprudencia del TJCE en aquellos casos en los que los Estados miembros
aplican sanciones como consecuencia de la reglamentaciéon comunitaria. Se trata
de aquellos supuestos en los que los Estados miembros adoptan las medidas
necesarias para lograr la efectiva aplicacion de normas comunitarias, dado que
—como sabemos— los drganos competentes y los procedimientos a utilizarse se
determinan, en virtud del principio de autonomia institucional, por el propio
Derecho del Estado miembro308.

306 Vid. T. Cobo Olvera, El procedimiento. .., cit., pags. 47 y ss. El principio de proporcionalidad de la san-
cién no escapa al control jurisdiccional, incluso del propio Tribunal Constitucional. En este sentido, véa-
se la STC 136/99, de 20 de julio (BOE num. 197, de 18 de agosto de 1999).

307 Por su parte, el parrafo tercero del referido articulo 131 establece una serie de criterios que han de ser
tenidos en cuenta a la hora de graduar la infraccion y la sancion, y ello con el fin de que logre el equili-
brio entre ambas, evitando que la Administracion pueda caer en el vicio de la arbitrariedad. Son circuns-
tancias extraidas del campo del Derecho penal, seftalindose como elementos que agravan o atentian la
sancién, segun los casos, los siguientes: la existencia de intencionalidad o reiteracion, la naturaleza de los
perjuicios causados y la reincidencia por comision en un afio de mas de una infraccién de la misma natu-
raleza cuando asi conste en resolucion firme (vid. al respecto J. 1. Lopez Gonzalez, “El principio de pro-
porcionalidad en Derecho administrativo”, en Cuadernos de Derecho Puiblico (INAP), n°® 5, septiembre-
diciembre 1998, pags. 143 y ss.).

308 Ast, 1a STJCE de 23 de enero de 1997 (Asunto C-29/1995) establece que “cuando un Reglamento co-
munitario no prevea una sancion especifica en caso de infraccion, sino que se remita a las disposiciones
nacionales, los Estados miembros conservaran una facultad discrecional para establecer las sanciones, que
deberdn en todo caso tener no solo un cardcter efectivo y disuasivo, sino también proporcionado. Dichas
sanciones deben ser, por tanto, adecuadas y necesarias para alcanzar el objetivo deseado sin superar los
limites de lo indispensable para conseguirlo” (la cursiva es nuestra).

En el marco de 1a Union Europea, el principio de proporcionalidad se ha constituido en un criterio bdsico
de la actuacion del poder publico, habiendo sido recogido en el Derecho originario, si bien so6lo en el 4m-
bito del sistema de distribucion de competencias entre la Comunidad y los Estados miembros. La afirma-
cién del principio ha sido obra de la jurisprudencia del Tribunal de Luxemburgo, tomando como
referencia fundamental el Derecho publico aleman. Para M. P. Chiti la aplicacion del principio de propor-
cionalidad, en una compleja operacion, requiere el manejo de tres criterios: a) por una lado la idoneidad
de la norma, decision o medida publica de que se trate; b) por otro, la norma, decisién o medida debe ser,
ademas, necesaria, esto es, la mas moderada de entre los medios idoneos disponibles y; ¢) finalmente, la
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2.4.2. Proporcionalidad en relacion a los medios de ejecucion

En el ordenamiento espanol, el articulo 96.1 LRJPAC establece que la ejecucién
forzosa por las Administraciones publicas se efectuard, a través de los medios
que en el mismo se disponen, pero respetando siempre el principio de propor-
cionalidad y, si fueren varios los medios de ejecucion admisibles, se elegira el
menos restrictivo de la libertad individual (articulo 96.2).

Aqui tratamos de la proporcionalidad —en un aspecto que ciertamente no tiene
tanta trascendencia en el ambito de nuestro estudio, donde el medio habitual de
ejecucion serd el apremio sobre el patrimonio del sancionado—, no en el ejercicio
mismo de la potestad ejecutiva, sino que nos referimos a la proporcionalidad
que ha de presidir la eleccion del medio ejecutorio concreto. Pero ello dentro de
las posibilidades que marque la ley, las cuales no son muy amplias pues —salvo
en el caso de las multas coercitivas donde existe cierto lugar a la discrecionali-
dad (articulo 99 LRJPAC)—, la aplicacion del medio de ejecucion a utilizar es
cuestion que viene determinada en la ley3%°.

Sin embargo la proporcionalidad en este punto, al margen de la limitada posibi-
lidad de eleccion a la que nos acabamos de referir, afecta al concreto ejercicio de
cada uno de los medios de ejecucion. Asi, refiriéndonos al medio que mas inter-
esa a los efectos del presente trabajo, esto es, al apremio sobre el patrimonio del
sancionado, en el mismo la proporcionalidad se puede manifestar, por ejemplo,
en el embargo de dinero en cuentas abiertas en entidades de crédito estrictamen-
te necesario para, como dice el articulo 79.1 RGR, “alcanzar el importe de la
deuda pendiente, mads el recargo del periodo ejecutivo, intereses y, en su caso,
las costas producidas”, sin causar al perjudicado mayores perjuicios de los in-
dispensables. En la practica se pueden plantear problemas si, se pretendiese tra-
bar embargo sobre bienes de gran entidad econémica para saldar una deuda
insignificante o, por ejemplo, cuando se tratase de embargar bienes cuya traba
estuviese admitida sin limites a tenor del ordenamiento del foro, encontrandose
sin embargo limitada dicha posibilidad en el ordenamiento de ejecucion310.

norma, decision o medida ha de superar el test de proporcionalidad propiamente dicha, que mide su ade-
cuacion, en cuando medio, al fin publico concreto perseguido (Derecho administrativo europeo, cit., pags.
79 y ss.). Vid. también B. Vila Costa, “El régimen juridico de las sanciones por infracciones comunita-
rias”, RIE, n® 3, 1991, pdgs. 821 y ss.

3091 Barcelona Llop, Ejecutividad, .., cit., pags. 359 y ss.

319 por ejemplo, si se pretendiese el embargo del salario de una persona en Espana, habrian de tenerse en
cuenta en todo caso los limites que con caracter general se contemplan a tal efecto en el articulo 607 LEC
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2.5. El principio non bis in idem

La no concurrencia de sanciones es otro de los principios que rigen la potestad
sancionadora de la Administracion. No se reconocera una sancién extranjera
cuando la misma se haya impuesto existiendo ya una anterior condena penal o
administrativa por los mismos hechos ~habiéndose hecho valer los mismos in-
tereses—, o cuando se esté tramitando un procedimiento penal sobre la misma
cuestion. La ubicacion constitucional del principio non bis in idem (articulo 25.1
CE) lo configura como un derecho publico subjetivo de los catalogados como
fundamentales, con una tutela judicial reforzada para el supuesto de transgre-
sion por parte de los poderes publicos. En nuestro ordenamiento el principio
non bis in idem aparece recogido en el articulo 133 LRJPAC cuando establece
que no podran sancionarse los hechos que hayan sido sancionados penal o ad-
ministrativamente, en los casos en que se aprecie una triple identidad de sujeto,
hecho y fundamento3!!.

Cuestion importante a dilucidar es a quién corresponderia determinar si real-
mente concurre en el caso concreto la referida triple identidad. Entendemos que
habr4 de ser analizada al amparo del ordenamiento del Estado donde, en su caso,
se hayan dictado las resoluciones que dan lugar a la duplicidad de penas (y en el
supuesto de tratarse de Estados diferentes habria que determinarlo mediante un
andlisis cumulativo). En todo caso, habra que tener en cuenta que el Estado de
ejecucion puede determinar, en contra del criterio del Estado de origen, la exis-
tencia de esa triple identidad, o incluso la existencia de duplicidad en base a
otros criterios diferentes a los del Estado del foro, y que en virtud de ello en de-
terminados casos podria operar el orden publico, a favor o en contra de la pos-
tura del Estado de origen.

(ala que se remite el articulo 82 RGR), cuya finalidad es dejar a la persona un minimo indispensable para
su subsistencia, y ello aunque tales limites no operen en el Estado de emision. En este caso operaria el or-
den publico del Estado de ejecucion a efectos de imposibilitar el pretendido embargo y, las autoridades de
éste procederian a practicar el embargo, en todo caso, con respeto a los referidos limites.

311 Es un principio que asimismo aparece recogido en gran parte de las constituciones europeas, lo cual
es de gran importancia de cara al fortalecimiento del principio de reconocimiento mutuo (infra). Asi, por
ejemplo, la Ley Fundamental de la Republica Federal de Alemania recoge en su articulo 103.3 que “Nadie
podra ser penado mds de una vez por el mismo acto en virtud de las leyes penales generales”. A nivel de
la Union Europea, el principio que tratamos se recoge en la Carta de Derechos Fundamentales de la
Unién Europea de 7 de diciembre de 2000, cuyo articulo 50 establece al respecto que “Nadie podra ser
acusado o condenado penalmente por una infraccion respecto de la cual ya haya sido absuelto o conde-
nado en la Unién mediante sentencia penal firme conforme a la ley”.
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El principio se refiere tanto a la existencia de una previa condena penal o de una
sancion administrativa. El Tribunal Constitucional dio carta de naturaleza a este
principio en una de sus primeras resoluciones, la sentencia 2/1981, de 30 de
enero, al senalar que “el principio general del Derecho conocido por non bis in
idem supone, en una de sus mas conocidas manifestaciones, que no recaiga du-
plicidad de sanciones —administrativa y/o penal- en los casos en que se aprecie
la identidad del sujeto, hecho y fundamento (...), si bien no se encuentra recogi-
do expresamente en los articulos 14 a 30 de la Constitucion (...) no por ello ca-
be silenciar que (...) va intimamente unido a los principios de legalidad y
tipicidad de las infracciones recogidas principalmente en el articulo 25 de la
Constitucion” (FD 4)3!12,

El articulo 5.1 RPS es mds detallista incluso al indicar que cuando quede acredi-
tado que los hechos objeto de un procedimiento administrativo sancionador han
sido anteriormente sancionados penal o administrativamente, el 6rgano compe-
tente resolvera la no exigibilidad de responsabilidad administrativa en cualquier
momento de la instruccién, siempre que concurra la identidad de sujeto y fun-
damento.

La regla vista hasta ahora es en relacion a aquella manifestacion del principio
que despliega su eficacia ex post, es decir, que impide imponer una sancién
cuando previamente haya habido una condena penal u otra sancion administra-
tiva. Respecto a la manifestacion ex ante del principio —esto es, enjuiciamiento
simultaneo de un mismo hecho por los 6rganos penales y los de la Administra-
cién sancionadora—, se ha establecido en nuestro ordenamiento una clara prefe-
rencia a favor de la jurisdiccion penal sobre la Administraciéon en cuanto al
ejercicio del ius puniendi estatal>!3. Esta preferencia no es exclusiva de nuestro

312 BOE num. 47, de 24 de febrero de 1981 y, mds recientemente, SSTS de 18 de diciembre de 1991 (Ar.
9570) y de 26 de abril de 1996 (Ar. 4973). Sobre a este particular, la STS de 7 de junio de 2004 (Ar.
5789) nos recuerda que “para que la dualidad de sanciones (penal y administrativa) sea constitucional-
mente admisible, es necesario que la normativa que la impone pueda justificarse porque contempla los
mismos hechos desde la perspectiva de un interés juridicamente protegido que no es el mismo que aquél
que la primera sancion trata de salvaguardar o, si se quiere, desde la perspectiva de una relacion juridica
diferente entre sancionador y sancionado”.

313 Aunque esta regla no esta expresamente recogida en la LRJPAC, ya la habia admitido la STC 77/1983,
de 3 de octubre (BOE num. 266, de 7 de noviembre de 1983), a tenor de la cual “la subordinacién de los
actos de la Administracion de imposicion de sanciones a la autoridad judicial exige que la colision entre
una actuacion jurisdiccional y una actuacion administrativa haya de resolverse a favor de la primera” (F.
J. 3°). Pueden verse también al respecto las SSTS de 8 de febrero de 1999 (Ar. 1518) y de 2 de junio de
2003 (Ar. 5531). En definitiva, a tenor del articulo 25 CE los 6rganos de la Administracion no pueden
llevar a cabo actuaciones o procedimientos sancionadores en aquellos casos en que los hechos puedan ser
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sistema de derecho administrativo, sino que también estd prevista en ordena-
mientos de nuestro entorno>14.

En virtud de esta preferencia, la Administraciéon que conozca de un procedi-
miento sancionador, debera suspenderlo en el momento en que tenga constancia
de que se ha incoado un procedimiento penal en relacién a los mismos hechos
objeto del procedimiento administrativo, y ello hasta tanto recaiga resolucion
judicial que ponga término al mismo (articulo 7.2 RPS)313, Si el procedimiento
penal finalizase con un sobreseimiento o una sentencia absolutoria, la Adminis-
tracion podria continuar tramitando el procedimiento sancionador suspendido,
pero el 6rgano administrativo estara vinculado por los hechos que, en su caso,
hayan podido ser declarados probados por el 6rgano judicial (articulos 137.2
LRJPAC y 7.3 RPS). Si, por el contrario, el proceso penal finalizase con una
condena, el principio non bis in idem impediria cualquier tipo de sancién admi-
nistrativa —eso si, siempre que concurriesen las identidades de sujetos, hechos y
fundamentos-316.

La STS de 19 de abril de 1999317 en atencion a lo dispuesto en el articulo 137.2
LRJPAC y 7 RPS, modula la aplicacion del principio non bis in idem en aquellos

constitutivos de delito o falta segun el Codigo penal o las Leyes penales especiales, y ello hasta tanto la
autoridad judicial no se haya pronunciado sobre ellos.

314 Como, por ejemplo, se recoge en el ordenamiento alemdn en el § 21 OwiG, de 19 de febrero de 1987,
titulado Zusammentreffen von Straftat und Ordnungswidrigkeit, a tenor del cual “(1) Ist eine Handlung
gleichzeiting Straftat und Ordnungswidrigkeit, so wird nur das Strafgesetz angewedet. Auf die in dem anderen
Gesetz angedrohten Nebenfolgen kann erkannt werden. (2) Im Falle des Absatzes. .. kann die Handlung jedoch
als Ordnungswidrigkeit geahndet werden, wenn eine Strafe nicht verhdangt wird”. En relacion al ambito co-
munitario, la Comision ha presentado el 17 de marzo de 2005 una propuesta de Decision marco relativa a
la consideracion de las resoluciones condenatorias por los Estados miembros de la Union Europea; la
misma establece como principio general que cada Estado miembro debe atribuir a la condena pronuncia-
da en otro Estado miembro los mismos efectos que a una condena nacional previa (COM[2005] 91 final).

315 En similar sentido, pero en ambitos especializados y con matices, podemos ver, por ejemplo, el articu-
lo 77 de la LGT, el articulo 65 de la Ley de Seguridad Vial (Real Decreto Legislativo 339/1990, de 2 de
marzo [BOE 4 de marzo de 1990]) o el articulo 32.2 de la Ley Orgénica de Seguridad Ciudadana (L. O.
1/1992, de 21 de febrero [BOE 22 de febrero de 1992]).

316 E] articulo 5 RPS establece que “El 6rgano competente resolvers la no exigibilidad de responsabilidad
administrativa en cualquier momento de la instruccion de los procedimientos sancionadores en que quede
acreditado que ha recafdo sancién penal o administrativa sobre los mismos hechos, siempre que concurra,
ademas, identidad de sujeto y fundamento”. Asimismo se establece que “El 6rgano competente podrd apla-
zar la resolucion del procedimiento si se acreditase que se estd siguiendo un procedimiento por los mismos
hechos ante los Organismos Comunitarios Europeos. La suspension se alzara cuando se hubiese dictado
por aquellos resolucion firme”. Y termina, “Si se hubiera impuesto sancion por los Organismos Comunita-
rios, el 6rgano competente para resolver debera tenerla en cuenta a efectos de graduar la que, en su caso,
deba imponer, pudiendo compensarla, sin perjuicio de declarar la comisién de la infraccién”.

317 Ar. 3507.
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casos en los cuales han conocido previamente los tribunales penales sobre la
cuestion, y ello en los siguientes términos:

a) Si el tribunal penal declara la inexistencia de los hechos que sirvieron de base
a la apertura del procedimiento, la Administracién no podra imponer sancién
alguna por los mismos.

b) Si el tribunal penal declara la existencia de los hechos, pero absuelve por
otras causas —por ejemplo, por prescripcion—, la Administracién, valorandolos
desde la perspectiva del ilicito administrativo, podra imponer la sancién que
corresponda conforme a las normas administrativas.

c) Si el tribunal penal se limita a constatar que los hechos no han sido debida-
mente probados —por insuficiencia de la prueba practicada—, la Administra-
cion podra acreditarlos en el correspondiente procedimiento administrativo y,
en su caso, sancionarlos.

En definitiva, en atencion al principio non bis in idem el orden publico del Estado
de ejecucion de la sancion podria impedir que se reconocieran sanciones extran-
jeras si los hechos que sirvieron de base a la sancion en cuestién ya hubieran sido
objeto de otra sanciéon administrativa o de una sentencia penal, bien en el Estado
de origen, bien en el Estado de ejecucion o, bien incluso en un tercer Estado.

2.6. El principio de irretroactividad

La irretroactividad es otro de los principios que rigen la potestad sancionadora
que deben ser respetados para que pueda operar el reconocimiento del acto san-
cionador extranjero. Si éste hubiese consistido en una sancion aplicada con efec-
tos retroactivos, dificilmente seria reconocible por contrariar, en el caso espanol,
el orden publico constitucional (articulo 9 CE)318,

El principio de irretroactividad de las disposiciones normativas de naturaleza

sancionadora presenta como efecto principal el de imposibilitar la proyeccién de
la vigencia, eficacia y aplicacion de las normas juridicas respecto de hechos que,

318 Puede verse un profundo estudio sobre la cuestion en F. Lépez Menudo, El principio de irretroactivi-
dad de las normas juridico-administrativas, Instituto Garcia Oviedo, Universidad de Sevilla, 1982.
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habiendo acaecido con anterioridad a su efectiva entrada en vigor, muestren de-
terminadas coincidencias totales o parciales con los que dichas disposiciones
configuran a posteriori como infracciones o sanciones administrativas31°.

El articulo 9.3 CE establece que “la Constitucion garantiza (...) la irretroactivi-
dad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos
individuales”. Para la doctrina, el articulo 9.3 CE se refiere solo a las disposicio-
nes de cardcter general, no a las leyes, abarcando la interdicciéon constitucional
de la irretroactividad a los derechos adquiridos o situaciones individuales ya es-
tablecidas en firme320. También se refiere a este principio, aunque de forma in-
directa, el articulo 25.1 CE al indicar “segun la legislacion vigente en aquel
momento” y, a nivel de legislacion ordinaria, el articulo 62.2 LRJPAC sanciona
con nulidad de pleno Derecho a las normas que establezcan la retroactividad de
las disposiciones sancionadoras no favorables321.

Se trata de un principio que se encuentra instaurado en los paises de nuestro en-
torno. Asi, por ejemplo, en Alemania, el § 4 OWiG establece que en el supuesto
de que la sancion cambie en el tiempo en que se comete el hecho, se aplica la
Ley vigente en el momento en que efectivamente se realiza la conducta; por su
parte, en Portugal, el articulo 3.1 del Decreto 433/1982 establece que la multa se
determina por la Ley vigente en el momento de la ejecucién del hecho; y la Ley
italiana 689/1981, de una manera mas imprecisa seniala que las leyes que prevén
sanciones administrativas se aplican tan sélo en los casos y para los tiempos
considerados en ellas322,

319 Asi, vid. J. Garberi Llobregat y G. Buitrén Ramirez, El procedimiento administrativo sancionador, v. 1,
Tirant lo Blanch, Valencia, 2001, pag. 67.

320 4] respecto, vid. E. Garcia de Enterria y T. Ramon Fernandez, Curso de Derecho administrativo, cit.,
pag. 81.

321 En nuestro ordenamiento, y en el ambito concreto del procedimiento administrativo sancionador, el
articulo 128 LRJPAC establece que “seran de aplicacién las disposiciones sancionadoras vigentes en el
momento de producirse los hechos que constituyan la infraccion administrativa”, indicandose a conti-
nuacion que “las disposiciones sancionadoras producirdn efecto retroactivo en cuanto favorezcan al pre-
sunto infractor”. En el mismo sentido el articulo 4.1 del RPS establece que “sélo se podrdn sancionar
infracciones consumadas y respecto de conductas y hechos constitutivos de infracciones administrativas
delimitadas por la ley anterior a su comision y, en su caso, graduadas por las disposiciones reglamentarias
de desarrollo”, reiterandose que “las disposiciones sancionadoras no se aplicaran con efecto retroactivo,
salvo cuando favorezcan al presunto infractor”.

322 Vease J. Garberi Llobregat y G. Buitrén Ramirez, El procedimiento..., cit., pag. 70. En cuanto al acogi-
miento de este principio en los textos constitucionales europeos, podemos destacar, entre otros, los si-
guientes: la Ley Federal Alemana de 1949 dispone que un acto solo podra ser penado si su punibilidad
estaba establecida por la ley anterior a la comision del acto (articulo 103.2); la Constitucién italiana de
1947 establece que nadie podra ser castigado sino en virtud de una ley que haya entrado en vigor antes de
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Existe una relaciéon entre este principio y el de culpabilidad, dado que nadie
puede ser culpable de haber cometido una accién no sancionable en el momento
de su ejecucion. La irretroactividad de la norma sancionadora desfavorable,
ademds, tiene su razén de ser en la seguridad juridica, evitdndose la arbitrarie-
dad de la Administracion, constituyendo también una de las vertientes del prin-
cipio de legalidad323. Por lo tanto, una sancién impuesta en el Estado de origen
con vulneracion del principio de irretroactividad seria contraria a nuestro orden
publico, y ello constituiria un obstaculo infranqueable de cara a un eventual re-
conocimiento del acto sancionador extranjero.

3. El respeto a los principios del procedimiento sancionador
3.1. Planteamiento

Como ya hemos indicado, el procedimiento administrativo, y maxime en el am-
bito sancionador, constituye un medio que garantiza que la Administracion ac-
tia respetando los derechos de los administrados, dentro de los cuales, en el
ambito sancionador, destaca por encima de otros el derecho de defensa. Esta ga-
rantia constituye hoy una exigencia ineludible en cualquier Estado de los llama-
dos de Derecho32*.

haberse cometido el hecho (articulo 25.2); en Suecia, la Constitucion vigente de 1976 ordena que ninguna
pena u otro tipo de sancion penal podra imponerse por una accién que no estuviera plenamente castigada
cuando fue cometida (articulo 10, capitulo II) y en la Constitucién de los Paises Bajos de 1983 se declara
que ningun hecho sera punible como delito sino en virtud de una disposicién legal anterior (articulo 16).

323 Hay que tener en cuenta que la otra cara del principio que analizamos es la retroactividad de las dispo-
siciones sancionadoras favorables, lo cual también se deduce, contrario sensu, del articulo 9.3 CE. Pero a di-
ferencia de lo que acontece en el ordenamiento penal, en el caso del derecho administrativo sancionador no
cabe una revision de las sanciones cuando éstas hayan alcanzado firmeza. Segun F. Garcia Gomez de Mer-
cado, tanto en el ambito penal como en el administrativo sancionador, la retroactividad favorable deberia
afectar a las sanciones cuyo cumplimiento no se hubiera todavia agotado, excluyéndose su operatividad, en
cambio, respecto de aquellas sanciones que estuvieran plenamente consumadas: asi, una sancién de multa,
ya ejecutada por la Administracion, no procederia ser devuelta por encontrarse ya consumada (Sanciones
administrativas: garantias, derechos y recursos del presunto responsable, cit., pag. 46).

324 Ya hemos resaltado que el Tribunal Constitucional, desde su sentencia 18/1981, de 8 de junio, ha
mantenido que las garantias contenidas en el articulo 24 CE para los procesos judiciales, con matices, re-
sultan de aplicacion a los procesos administrativos de caracter sancionador. Pero debe insistirse que se
trata de una aplicacién “matizada”, ya que las garantias previstas en el articulo 24 CE se proyectan sobre
las actuaciones dirigidas a ejercer las potestades sancionadoras de la Administracion no mediante una
aplicacion literal de las mismas, sino sélo “en la medida necesaria para preservar los valores esenciales
que se encuentran en la base del precepto” (STC 120/1994, de 25 de abril [BOE num. 129, de 31 de mayo
de 1994]). A modo de ejemplo de regulacion en alguno de los Estados miembros, sobre la aplicacion de
estos principios en el proceso sancionador en Italia, vid. G. Colla y G. Manzo, Le sanzioni amministrative,
cit. pags. 247 y ss.
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En la STC 3/1993, de 26 de enero, se recogen un conjunto de garantias deriva-
das del articulo 24 CE y relacionadas con el derecho de defensa, que se declaran
vigentes en el ambito administrativo sancionador, destacandose entre otras, el
derecho del interesado a aportar pruebas que estime pertinentes, a alegar lo que
a su derecho convenga, a la motivacion de la denegacion de pruebas, a la prohi-
bicion de utilizar pruebas obtenidas con vulneracion de derechos fundamentales,
a ser informado de la acusacion o a la presuncion de inocencia32>.

Por lo tanto, para que una sancién nazca con vocacion de eficacia extraterritorial
requerird inexcusablemente que se haya impuesto en el marco de un procedi-
miento tramitado con las debidas garantias, siendo la primera de ellas el respeto
al principio de legalidad procedimental. El orden publico, en su sentido negati-
vo, impediria la ejecucion de una resolucion sancionadora dictada en el extran-
jero en el marco de un procedimiento donde, por ejemplo, no se hubiera dado
posibilidad de audiencia al sancionado, o donde no se le hubiese dado la posibi-
lidad de practicar prueba a su favor, por vulneracion de su derecho de defensa.

Como se indica en la STC 16/1981, de 18 de mayo, “(...) la necesidad del respe-
to al principio de legalidad procedimental garantiza, en primer término, los de-
rechos e intereses de los particulares y, en segundo, el interés publico,
asegurando un mayor acierto y eficacia de la resolucion administrativa al poner
en manos de la autoridad decisora todos los elementos de juicio necesarios para
dictarla”326. En definitiva, el administrado debe tener plenas oportunidades de
defensa y la autoridad publica debe tener el mds amplio posible conjunto de
elementos de juicio a la hora de emitir su decision.

En este sentido, a tenor de lo dispuesto en nuestra legislacion, “el ejercicio de la
potestad sancionadora requerira procedimiento legal o reglamentario” (articulo
134.1 LRJPAC) y “en ningun caso se podrd imponer una sancion sin que se haya
tramitado el necesario procedimiento” (articulo 134.3 LRJPAC). Por ello, nin-
guna persona podra ser sancionada por la Administracion sin ser previamente

325 BOE num. 37, de 12 de febrero de 1993. También en nuestro sistema interno se acogen otros derechos
que, aunque no se enuncian expresamente en el articulo 24 CE, el Tribunal Constitucional los considera
necesarios para el desarrollo con garantias del proceso debido. Estos otros derechos, como el derecho a la
separacion del 6rgano instructor y el érgano sancionador, el derecho a utilizar la propia lengua o el dere-
cho a la motivacion de las resoluciones, con las debidas matizaciones, también se deben aplicar en el pro-
cedimiento administrativo sancionador.

326 BOE num. 145, de 16 de junio de 1981.
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oida (nemo damnari inaudita parte)3%7, sélo a través de un procedimiento donde
se hayan respetado los derechos de defensa podra imponerse una sancién. En
caso contrario, se entenderia vulnerado nuestro orden publico y por ello no se
reconoceria el acto sancionador extranjero328.

Vamos a exponer a continuacion cudles son estos principios y derechos que de-
ben respetarse dentro del procedimiento sancionador para poder considerar que
el acto sancionador ha sido dictado por la Administracién con las debidas garan-
tias y que, en consecuencia, se encuentre ab initio en condiciones de poder pro-
ducir eficacia mas alla de las fronteras del Estado en que fue dictado.

3.2. El derecho de audiencia y el derecho a formular alegaciones

Constituye éste un doble requisito de gran trascendencia incluido dentro del de-
recho a la no indefension, a veces confundido dada su proximidad y comple-
mentariedad, que ha de haber sido respetado por el acto extranjero para poder
surtir efectos extraterritoriales, y su omisiéon dara lugar a un vicio de nulidad de
pleno derecho de la resolucion32°.

327 Logicamente, salvo supuestos de rebeldia consentida (vid. supra).

328 Con ello queda ya en el mds lejano de los recuerdos la posibilidad de imponer sanciones de plano, sin
tramitarse procedimiento alguno, sin intervenciéon del administrado, como ocurrié con frecuencia en
nuestro Derecho desde la época medieval hasta las mismas postrimerias de la Constitucion de 1978.

329 El derecho de audiencia también se recoge en otros textos constitucionales de Estados miembros de la
Union Europea, encontrandose vigente en todos los ordenamientos de los Estados miembros. Asi, por ci-
tar algunos ejemplos de textos correspondientes a distintos sistemas, la Ley Federal Alemana de 1949 es-
tablece que todos tienen derecho a ser oidos ante los tribunales (articulo 103.1); la Constitucién
finlandesa de 1999 se refiere a la publicidad de los procedimientos y al derecho a ser oido como derechos
garantizados por la ley (articulo 21.1) y la constitucion griega de 1975 dispone el derecho de la persona
interesada a que se la oiga previamente, aplicandose tal derecho a cualquier accion o medida administra-
tiva que sea tomada en detrimento de sus derechos o intereses (articulo 20).

En la Unién Europea el principio de audiencia en el curso del procedimiento administrativo constituye
uno de los principios generales elaborados por el Tribunal de Justicia desde su ya lejana sentencia de 4 de
julio de 1963, asunto Alvis (C-32/63). El principio se ha destacado en relacién a los procedimientos san-
cionadores, permitiéndose en su virtud a los interesados exponer sus alegaciones y obtener una respuesta
motivada por parte del organismo competente, si bien posteriormente se ha considerado un principio ge-
neral del Derecho comunitario, expresion tipica del "due process of law”, relevante para cualquier tipo de
procedimiento (vid. M. P. Chiti, Derecho administrativo europeo, cit., pag. 249).
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3.2.1. Derecho de audiencia

En general, en los procedimientos administrativos, nuestra jurisprudencia en-
tiende hoy mayoritariamente que el derecho de audiencia constituye un instru-
mento cuyo fin primordial es hacer posible el correcto ejercicio del derecho de
defensa y las consecuencias juridicas de su omisién dependeran de si con ello se
ha producido o no indefension material pues, si a pesar de la ausencia de dicho

tramite el derecho de defensa no se ve mermado, no se declarara la anulabilidad
del acto339.

Para una parte de la doctrina esto, que no es de aplicacion en el ambito del proce-
dimiento administrativo sancionador, donde rigen las garantias protegidas por el
articulo 24 CE vy, en consecuencia, la omision del tramite de audiencia, provocara
automaticamente la nulidad de pleno Derecho del acto definitivo en los procedi-
mientos sancionadores, pues en dicho caso el tramite de audiencia se califica co-
mo esencial, y su ausencia, con la consiguiente situacion de indefension para el
administrado, se equipara a la omisi6n total y absoluta del procedimiento331.

3.2.2. Derecho a formular alegaciones

Como complemento del derecho de audiencia, el articulo 35 e) LRJPAC destaca
el derecho a formular alegaciones y a aportar documentos en cualquier fase del
procedimiento anterior al tramite de audiencia, que deberan ser tenidos en
cuenta por el 6rgano competente al redactar la propuesta de resolucion. Este de-
recho es destacado de nuevo especialmente en el articulo 135 LRJPAC, dentro
de los principios del procedimiento sancionador. Con ello se salvaguarda el

330 5STS 12 de marzo de 1998 (Ar. 3490) y 25 de mayo de 1998 (Ar. 4486). Un interesante estudio sobre
el requisito del tramite de audiencia en la jurisprudencia espafiola puede consultarse en M. 1. Jiménez
Plaza, El tratamiento jurisprudencial del trdmite de audiencia, Atelier, Barcelona, 2004.

31 Vid. al respecto A. Gallego Anabitarte y A. Menéndez Rexach, Acto y procedimiento administrativo,
cit., pag. 224. Sin embargo, es discutible si la indefension material causada por la inobservancia del tré-
mite de audiencia puede devenir no invalidante en los casos en los que el sancionado (ya sea posterior-
mente en un recurso administrativo, ya sea en un recurso judicial) pudo utilizar los medios de defensa
de los que antes fue privado, existiendo opiniones en ambos sentidos (ast, STS de 26 de enero de 2004
[Ar. 887], a favor de la subsanacion y STC 59/2004, de 19 de abril [BOE num. 120, de 18 de mayo de
2004], en contra). Sobre la posible nulidad del acto sancionador por vulneracion del derecho de defensa
como consecuencia de no haberse respetado en el procedimiento correspondiente el derecho de audien-
cia J. Jordano Fraga destaca la conexion estrecha existente entre este derecho y el derecho a la presun-
cién de inocencia (Nulidad de los actos administrativos y derechos fundamentales, Marcial Pons, Madrid,
1997, pags. 263-270).
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principio general segun el cual nadie puede ser condenado sin ser previamente
o0ido332, y se excluyen definitivamente de nuestro ambito las llamadas “sancio-
nes de plano”, expresamente prohibidas en nuestro ordenamiento333.

Este derecho es catalogado como una garantia elemental. En la STC 23/1995, de
30 de enero, se indica que “la garantia del orden constitucional exige que el
acuerdo se adopte a través de un procedimiento en el que el presunto inculpado
tenga oportunidad de aportar y proponer las pruebas pertinentes y alegar lo que
a su derecho convenga”, y concluye indicando que “las exigencias constitucio-
nales derivadas del articulo 24 CE, se cumplen, como queda dicho, cuando la
sancion es impuesta después de un procedimiento en el que se ofrece audiencia
al administrado y se le permite hacer uso de medios de prueba y contradicciéon
en la defensa de sus derechos e intereses”334.

Para que este derecho se considere efectivo es necesario que la persona sea cita-
da o emplazada en tiempo y forma, de modo que haya dispuesto realmente de la
posibilidad efectiva de articular su defensa33.

3.3. Derecho a proponer la practica de pruebas

En el capitulo segundo hemos tratado sobre la prueba, pero desde la perspectiva
de su procedencia y prdctica en el procedimiento administrativo sancionador
con elemento extranjero. Ahora vamos a referirnos a la cuestion desde el prisma
del derecho a proponer y practicar las pruebas que sean pertinentes. Se trata de
que en el procedimiento de origen se haya permitido al sujeto sancionado prac-

332 Derecho que es recogido en los principales textos internacionales en materia de derechos humanos,
asi en el articulo 10 DUDH, en el articulo 13 PIDCP o en el articulo 6 CEDH.

333 En el ambito reglamentario, los articulos 16 y 19 RPS permiten al interesado presentar alegaciones al

[0S ariey. Y p ;& I presentar a egacion
menos en dos momentos. En primer término, frente al acuerdo de iniciacion del procedimiento sanciona-
dor, y también, posteriormente, una vez sea notificada la propuesta de resolucion.

334 BOE num. 50, de 28 de febrero de 1995.

335 En el ambito judicial, plano extrapolable ahora, el TS insiste en que la notificacion realizada exclusi-
vamente por edictos o anuncios, sin haberse intentado previamente una notificaciéon personal, no permite
al demandado tener conocimiento veraz del proceso, por lo que supone infraccion de los derechos de de-
fensa. En este sentido, véanse AATS de 19 de mayo de 1998 (Ar. 4451); 7 de abril de 1998 (Ar. 3560); 28
de abril de 1998 (Ar. 3593) y 2 de febrero de 1999 (Ar. 788), entre otros. Por otra parte, segin constante
jurisprudencia, y como se recuerda en la STS de 19 de mayo de 2004 (Ar. 5304), “no se causa indefension
material alguna si en sede jurisdiccional el interesado ha podido alegar y probar lo que ha su derecho ha
convenido” (vid. supra, capitulo segundo).
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ticar prueba y participar en la practica de la prueba, asi como que no se hayan
utilizado medios ilicitos de prueba. Estas circunstancias, de producirse, pueden
impedir reconocer eficacia exterior a un acto sancionador336.

El principio de la presuncién de inocencia es una garantia del proceso penal que
la jurisprudencia ha extendido al ambito del procedimiento administrativo san-
cionador. En conexion directa con este principio y con el derecho de defensa se
encuentra la cuestion relativa a la prueba, la cual tiene una especial relevancia
en el procedimiento administrativo sancionador sobre el resto de los procedi-
mientos administrativos, dado los intereses en juego. La prueba es la actividad
que tiene por objeto demostrar la exactitud o inexactitud de los hechos que han
de servir de fundamento a la decisién del procedimiento, constituyendo un de-
recho de cardcter instrumental en relacion al general derecho de defensa, pues
uno de los mas eficaces medios defensivos con que cuenta el administrado es el
de solicitar la practica de los medios de prueba que puedan conducir a su des-
cargo337.

Segun reiterada jurisprudencia, el derecho a utilizar los medios de prueba perti-
nentes para la defensa se descompone, en su contenido esencial, en el derecho a
proponer prueba, el derecho a que la prueba propuesta sea admitida y el dere-
cho a que la prueba admitida sea practicada38. En principio la prueba se refiere

336 En relacion al interesante tema de la obtencién ilicita de pruebas, aunque referido al dmbito judicial,
vid., entre otros, C. Hidalgo Gallardo, Las “pruebas ilegales”: de la “Exclusionary Rule” estadounidense al
articulo 11.1 LOPJ, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2003; J. A. Diaz Cabiale y
otro, La garantia constitucional de la inadmision de la prueba ilicitamente obtenida, Civitas, Madrid, 2001; E.
Urbano Castillo y M. A. Torres Morato, La prueba ilicita penal: estudio jurisprudencial, 3* ed., Aranzadi,
Navarra, 2003; J. M. Asensio Mellado, Prueba prohibida y prueba preconstituida, Trivinm, Madrid, 1989.; J.
Fernandez Entralgo, “Las reglas del juego. Prohibido hacer trampas: la prueba ilegitimamente obtenida”;
M. Miranda Estrampes, El concepto de prueba ilicita y su tratamiento en el proceso penal, Bosch, Barcelona,
1999 y E. Urbano Castrillo, “La prueba ilicita en particular”, ambos en J. Delegado Garcia (dir.), La prue-
ba en el proceso penal, CGPJ, 1996.

337 Vid. al respecto J. Garberi Llobregat y G. Buitron Ramirez, El procedimiento..., cit., pag. 282. Sin em-
bargo, el derecho fundamental a la prueba no es absoluto ni ilimitado, sino que se trata de uno de los de-
rechos fundamentales de los catalogados como de configuracion legal, siendo su contenido esencial la
admision y practica con las debidas garantias de la prueba que, propuesta en tiempo y forma, resulte per-
tinente (STC 52/2004, de 13 de abril [BOE num. 120, de 18 de mayo de 2004}).

338 E] derecho a la prueba no faculta para llevar a cabo una actividad probatoria ilimitada, sino que con-
siste en que las pruebas pertinentes sean admitidas y practicadas sin desconocimientos ni obstdculos. Las
pruebas reiterativas son improcedentes e innecesarias. La inejecucion de una prueba decisiva en términos
de defensa imputable a la Administracion vulnera el articulo 24.2 CE, teniendo en todo caso el imputado
la carga de argumentar y probar la trascendencia de la prueba propuesta (vid. STS de 13 de julio de 2004
[Ar. 5359)).
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exclusivamente a los hechos, siendo innecesaria la prueba de las normas juridi-
cas que puedan servir de fundamento a la resolucion.

Sin embargo, es discutible si es de aplicacion al procedimiento administrativo la
doctrina procesal civil segtin la cual también han de ser objeto de prueba las
normas consuetudinarias, el Derecho especial no publicado en diarios oficiales y
el Derecho extranjero33°. Respecto a la prueba del Derecho extranjero, dado el
principio de territorialidad (articulo 8.1 Cc) que prima con toda su amplitud en
el ambito del procedimiento administrativo —en atencién al cual el Estado sélo
puede hacer uso de su Derecho administrativo sancionador en relacion a hechos
cometidos en el interior de sus fronteras y mediante la aplicacion de sus nor-
mas—, dificilmente nos podemos imaginar en el marco de nuestro estudio algun
supuesto donde se haga necesario la acreditacion de un Derecho extranjero en el
ambito de un procedimiento sancionador tramitado en un Estado, dado que las
autoridades de éste aplicardn las normas espanolas como lex fori3*0.

En el procedimiento administrativo sancionador, es un principio indiscutido
que la carga de la prueba corresponde a la Administracion que ejerce la potes-
tad sancionadora, siendo a ella a quien corresponde acreditar debidamente los
hechos que se imputan al inculpado. El “derecho a utilizar los medios de prueba
pertinentes para su defensa” lo reconoce el articulo 24 CE, también aplicable a
favor del sujeto pasivo del procedimiento administrativo sancionador341,

Segun dispone el articulo 137.4 LRJPAC se practicaran de oficio o se admitiran a
propuesta del presunto responsable cuantas pruebas sean adecuadas para la de-
terminacion de hechos y posibles responsabilidades. Sélo podran declararse im-
procedentes aquellas pruebas que por su relaciéon con los hechos no puedan

339 A tenor del articulo 281.2 LEC “también seran objeto de prueba la costumbre y el derecho extranjero.
La prueba de la costumbre no sera necesaria sin las partes estuviesen conformes en su existencia y conte-
nido y sus normas no afectasen al orden publico. En derecho extranjero debera ser probado en lo que
respecta a su contenido y vigencia, pudiendo valerse el tribunal de cuantos medios de averiguacion esti-
me necesarios para su aplicacion”.

3%0Y ello a diferencia de lo que acontece en el método de atribucién, donde es consustancial al mismo la
posibilidad de que el juez del Estado del foro aplique un ordenamiento juridico extranjero para dar solu-
cién material a un determinado litigio internacional. Es mas, la aplicacion en el Estado del foro de un De-
recho extranjero es el colorario del principio de cooperacion internacional que informa el Derecho
internacional privado.

341 Asi 1o habia declarado ya de una manera clara la STC 212/1990, de 20 de diciembre (BOE num. 9, de
10 de enero de 1991). Con el mismo significado, el articulo 125 LRJPAC se refiere al “derecho a utilizar
los medios de defensa admitidos por el ordenamiento juridico que resulten procedentes”.
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alterar la resolucion final a favor del presunto responsable. Si la denegacién de
pruebas en el procedimiento sancionador no es motivada y razonable, se estara
vulnerando el articulo 24.2 CE3*2. Asi, deberd admitirse toda prueba que, sir-
viendo para esclarecer los hechos, repercuta de algun modo a favor del inculpa-
do, bien sea con el fin de eximirle de responsabilidad o bien para atribuirsela en
un grado menor3*3.

El art. 80.1 LRJPAC admite cualquiér tipo de prueba que pueda ser relevante pa-
ra la adopcion de la decision final. Pero la prueba debe estar admitida en Dere-
cho, lo cual —ante la carencia de un catdlogo de medios de prueba en la
LRJPAC- nos lleva en nuestro ordenamiento a los medios de prueba enunciados,
a modo de numerus apertus, en el articulo 299 LEC3*4, si bien deberan realizarse
las oportunas adaptaciones al encontrarnos ante un procedimiento administrati-
vo y no judicial3#3.

342 Que, recordemos, establece como fundamental el derecho de todos “a utilizar los medios de prueba
pertinentes para su defensa”. Es precisamente de este precepto en combinacion con el articulo 137.4
LRJPAC de donde, segun doctrina del Tribunal Constitucional, deriva que en los procedimientos admi-
nistrativos sancionadores adquiera relevancia constitucional el derecho del expedientado a utilizar prue-
bas para su defensa. Ahora bien, ni siquiera en el proceso penal, donde seria plenamente aplicable el
articulo 24.2 CE, existe un derecho absoluto e incondicionado al uso de todos los medios de prueba: uni-
camente se otorga al administrado sujeto a un expediente sancionador el derecho a que se practiquen to-
das aquellas pruebas que se consideren pertinentes o necesarias (SSTC 192/1987, de 12 de febrero [BOE
num. 309, de 26 de diciembre de 19871 y 149/1987, de 30 de septiembre [BOE num. 251, de 20 de octu-
bre de 1987]).

343 Ha de tenerse en cuenta que a la hora de admitir como pertinentes pruebas que, de alguna manera,
hubieran de practicarse en el extranjero, dada la posible dificultad que ello puede conllevar, el 6rgano
competente ha de valorar varios aspectos como la trascendencia de la medida propuesta, su coste en el
marco del procedimiento, la inexistencia de otros posibles medios probatorios menos gravosos e igual de
efectivos, los posibles perjuicios para el interesado, etc. Cuando la inadmision de la prueba se encuentre
debidamente motivada, entonces, en principio, no se producird vulneracién del derecho a proponer
pruebas, en definitiva, del derecho a la defensa.

34* A tenor del articulo 299 LEC “1. Los medios de prueba de que se podra hacer uso en juicio son: 1° In-
terrogatorio de las partes; 2° Documentos publicos; 3° Documentos privados; 4° Dictamen de peritos; 5°
Reconocimiento judicial; 6° Interrogatorio de testigos. 2. También se admitiran, conforme a lo dispuesto
en esta Ley, los medios de reproduccion de la palabra, el sonido y la imagen, asi como los instrumentos
que permiten archivar y conocer o reproducir palabras, datos, cifras y operaciones matematicas llevadas a
cabo con fines contables o de otra clase, relevantes para el proceso. 3. Cuando por cualquier otro medio
no expresamente previsto en los apartados anteriores de este articulo pudiera obtenerse certeza sobre
hechos relevantes, el tribunal, a instancia de parte, lo admitird como prueba, adoptando las medidas que
en cada caso resulten necesarias”.

345 En principio, de los medios enumerados en el articulo 299 LEC no tendria relevancia en el ambito del
procedimiento administrativo sancionador el interrogatorio de las partes, puesto que no existen partes en
sentido procesal. Si se solicita la declaracion de la Administracion en el procedimiento habran de tenerse
en cuenta las especialidades previstas a tal efecto en el articulo 315 LEC. Por otra parte, las pruebas pro-
puestas por los interesados solo podran ser rechazadas cuando sean manifiestamente improcedentes o in-
necesarias, y ello habra de hacerse mediante resoluciéon motivada (articulo 80.3 LRJPAC), motivacién
que, ademds, ha de ser racional (SSTC 52/2004, de 13 de abril [BOE num. 120, de 18 de abril de 2004],
74/2004, de 22 de abril [BOE num. 120, de 18 de abril de 2004] y 91/2004, de 19 de mayo [BOE num.
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Una cuestién a tener en cuenta sera quien determina si en el procedimiento de
origen se ha producido denegacion de prueba: el Estado del foro o el Estado de
ejecucion. Entendemos que, a efectos practicos, dicha valoracion ha de ser supe-
rada, en todo caso, en el Estado de ejecucion del acto, pues caso de que por éste
se determine la existencia de indefension no reparada, acudiendo al orden pu-
blico, dificilmente se llegara a producir la ejecucion del acto346.

3.4. Derecho a una resolucion motivada

Otro de los requisitos del acto sancionador para poder desplegar eficacia en el
extranjero es la motivacion, pues podra provocar indefension en caso contrario.
El requisito de la motivacion es una exigencia en cuanto que se encuentran afec-
tados derechos subjetivos y es la manera de poder constatarse que la sancion
impuesta constituye una proporcionada y justa aplicacion de una previa norma
sancionadora34’. Este requisito tiene una conexion directa y necesaria con el de-
recho a la no indefension que emana directamente del articulo 24.1 CE, cuya
efectividad, de no respetarse, quedaria en entredicho en orden a posibilitar el
adecuado control judicial de la resolucion en cuestion.

Si en general se requiere que cualquier resoluciéon dictada por una autoridad
publica se encuentre motivada, dicha motivaciéon resulta mds necesaria ain
cuando lo que se ejercitan son potestades de indole sancionadora donde se res-
tringen derechos de los particulares, pues con la motivacién se evita la posible
arbitrariedad de la Administracion y se permite al interesado conocer las razones

140, de 10 de junio de 2004]). Ademas, ha de tenerse en cuenta que determinadas pruebas pueden no te-
ner valor en el proceso penal pero si en el procedimiento sancionador. Asi, como se indica en la STS de
25 de marzo de 2004 (Ar. 2444), un atestado policial sin ratificar no tiene tal valor en el proceso penal,
pero si puede tenerlo en el administrativo.

346 La cuestion no es baladi, pues, por ejemplo, habra de valorarse —en su caso- si la prueba tiene poten-
cial relevancia exculpatoria o inculpatoria, de modo que su admision resulte decisiva en términos de de-
fensa (requisito exigido en nuestro ordenamiento por la STC 74/2004, de 22 de abril [BOE num. 120, de
18 de abril de 2004]). O, por ejemplo, podria también ser objeto de valoracion si es admisible o no desde
la perspectiva del orden publico en este ambito la prueba indiciaria a efectos de imponer en base a la
misma una sancion (cuestion tan controvertida que incluso en nuestro ordenamiento encontramos reso-
luciones contradictorias, pues parece que lo admite la STS de 31 de diciembre de 2002 [Ar. 1121/2003],
pero, sin embargo, no lo admite la STS de 27 de enero de 2003 [Ar. 2004]).

347 Vid. T. Cobo Olvera, El procedimiento..., cit., pig. 87. Para el Tribunal Supremo la motivacién supone
que se expresen las razones que sirven de fundamento a la decisién (STS de 15 de julio de 1999 [Ar.
6190]) y consiste en un razonamiento o una explicacion, o en una expresion racional del juicio, tras los
hechos de que se parte y tras la inclusién de éstos en una norma juridica (STS de 20 de enero de 1998
[Ar. 1418]), cumpliéndose el requisito siempre que se den a conocer al destinatario las auténticas razones
de la decision y permitir frente a ella la adecuada defensa (STS de 25 de mayo de 1998 [Ar. 4486]).

189



LA EJECUCION DE LAS SANGIONES ADMINISTRATIVAS EN EL AMBITO DE LA UNION EUROPEA

por las que se le sanciona, con lo cual se posibilita también el ejercicio del dere-
cho a utilizar los correspondientes medios de impugnaciéon —en via administrati-
va o judicial-348,

La ausencia de motivacion puede ocasionar la nulidad de pleno derecho o anu-
labilidad de la resolucion sancionadora, segun si ha provocado o no indefension
en los interesados y se ven afectados derechos fundamentales (articulos 62.1 a 'y
63 LRJPAC)349. El deber de motivaciéon en el ambito administrativo se traduce
en un auténtico derecho fundamental de los administrados a que las resolucio-
nes que ponen término a los procedimientos sancionadores sean puntualmente
motivadas, entendiéndose asi que el derecho fundamental a la motivacién pro-
clamado en el articulo 24.1 CE es perfectamente aplicable al ambito del proce-
dimiento sancionador.

En cuanto al contenido del derecho a una resolucion motivada, el deber de mo-
tivacion de las resoluciones sancionadoras guarda una estrecha relacion con el
derecho a la presuncion de inocencia, pues la apreciacion de la prueba practica-
da y la consideracion acerca del cardcter de cargo o incriminatoria de la misma,
exige que el 6rgano decisor exteriorice en la resoluciéon dichas apreciaciones y

348 El articulo 138.1 LRJPAC establece: “La resolucion que ponga fin al procedimiento habra de ser moti-
vada y resolverd todas las cuestiones planteadas en el expediente”. A tenor del articulo 89.3 LRJPAC y
20.4 RPS, la motivacion de la resolucion requerira que la misma contenga una valoracién de las pruebas
practicadas, la fijacion de la persona responsable, de la infraccion cometida, de la sancién que se impone,
la decision que se adopte y los recursos que contra la misma procedan, érgano ante el que ha de presen-
tarse y plazo para interponerlos.

En la Union Europea, desde la primera jurisprudencia comunitaria (STJCE de 20 de marzo de 1959,
asunto Nolt, C-1857), la obligaciéon de motivacion se ha considerado como un elemento sustancial del
Derecho procedimental inherente al Estado de Derecho. Como dice M. P. Chiti —para quien la aplicacion
de este principio se enfatiza de modo particular de casos de actos desfavorables—, en el marco del proce-
dimiento administrativo la obligacion de motivar las decisiones individuales tiene el doble objetivo de,
por un lado, permitir a los interesados conocer las justificaciones del acto adoptado y, por otro, al juez
comunitario fiscalizar la legitimidad de la decision (Derecho administrativo europeo, cit., pag. 245). Por
supuesto, es un principio que rige en los ordenamientos nacionales de los diferentes Estados miembros
(asi, a titulo de ejemplo, vid. R. Andersen y otros, La motivation formalle des actes administratifs, La Char-
te, Brujas, 1992 y M. S. Giannini, Diritto Administrativo, cit., pags. 260 y ss.).

349 En relacion a este particular, la STS de 20 de enero de 1998 (Ar. 1418), expresa que la exigencia de
motivacion “no es un simple requisito de cardcter formal, sino que lo es de fondo e indispensable, cuando
se exige, porque solo a través de los motivos pueden los interesados conocer las razones que justifican el
acto, porque son necesarios para que la jurisdiccién contencioso-administrativa pueda controlar la activi-
dad de la Administracion, y porque solo expresandolos puede el interesado dirigir contra el acto las ale-
gaciones y pruebas que correspondan segun lo que resulte de dicha motivacién que, si se omite, puede
generar la indefension prohibida por el articulo 24.1 de la Constitucion”.
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consideraciones, que, a la postre, son las unicas capaces de fundamentar la legi-
timidad de la sancion impuesta33°.

Por ultimo, la motivacion debe comprender también la determinacion del juicio
conducente a demostrar la proporcionalidad de la sancién impuesta. Sélo po-
demos saber si en la imposicion de la sancion se ha respetado el principio de
proporcionalidad si la misma se encuentra debidamente motivada en relacién a
las circunstancias agravatorias o atenuatorias que a tal fin han sido tomadas en
consideracién por el 6rgano actuante331,

3.5. Derecho a la presuncion de inocencia

La presuncion de inocencia es un principio derivado del 4ambito penal, contem-
plado en el articulo 24.2 CE, constituyendo, ante todo, un derecho fundamental,
cuya titularidad ostenta también el sujeto pasivo de un procedimiento sanciona-
dor332, En atencién a su cardcter de derecho fundamental, se trata de un derecho
de aplicacion directa e inmediata, no encontrandose supeditada su operatividad a
un concreto desarrollo legislativo, vinculando su contenido la actuaciéon de todos
los poderes publicos. El derecho a la presuncién de inocencia se recoge en nues-
tro sistema en el articulo 137.1 LRJPAC, acogiendo el principio de que ningun
ciudadano puede ser sancionado mientras no se declare su responsabilidad de
haber cometido una infraccion administrativa, y ello a través de un procedimien-
to en el que se haya respetado tal derecho.

350 vid. J. Garberi Llobregat y G. Buitrén Ramirez, El procedimiento..., cit., pag. 403.
35! Nuevamente hemos de indicar que la determinacion sobre si el acto sancionador se encuentra o no
debidamente motivado debe corresponder inicialmente al Estado del foro, pero dicha motivacion ha de
ser “convalidada” también por el Estado de ejecucion, donde el acto va a desplegar efectos, por lo que en
la practica se deberd producir una calificacién positiva cumulativa por ambos ordenamientos.

352 Se trata de un derecho que debe regir la potestad sancionadora que, aunque en el ordenamiento espa-
fol viene configurado como un principio del procedimiento sancionador, hubiera estado quizds mejor
ubicado en el Capitulo 1 del Titulo IX LRJPAC, como un principio que debe regir la potestad sancionado-
ra de la Administracion, en lugar de en el articulo 137 LRJPAC. Como dicen, entre otras, las SSTS de 25
de mayo de 2004 (Ar. 4034) y de 20 de julio de 2004 (Ar. 5257), la presuncion de inocencia es un dere-
cho fundamental que rige sin excepciones en el procedimiento administrativo sancionador; como regla de
juicio, exige que la sancion se fundamente en una prueba de cargo, legitimamente obtenida, formalmente
practicada y razonadamente valorada. Por su parte, el TEDH ha considerado que la presuncién de ino-
cencia constituye un derecho fundamental (vid. sentencia 24/1986, de 6 de diciembre de 1988 [asunto
Barbera, Messeguer y Jabardo], BIMJ, Suplemento 1519, de 25 de febrero, con nota de introduccion de J.
M. Morenilla Rodriguez). También se reconoce tal derecho en las constituciones europeas, asi por ejem-
plo, la italiana dispone que “el acusado no sera considerado culpable hasta que recaiga sentencia conde-
natoria firme” (articulo 27.2).
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El Tribunal Constitucional, en relacion a este derecho, en general, ya habia mani-
festado que “...el derecho a la presuncion de inocencia debe entenderse también
que preside la adopcion de cualquier resolucion, tanto administrativa como juris-
diccional, que se base en la condicién o conducta de las personas y de cuya apre-
ciacion se derive un resultado sancionatorio o limitativo de sus derechos”33.
Posteriormente, y por si quedaba alguna duda, lo ha declarado especificamente
aplicable al ambito de las sanciones administrativas, quedando claro que la per-
sona contra la que se tramita un procedimiento administrativo sancionador tiene
derecho a la presuncion de inocencia3>*. En este sentido, el articulo 137.1
LRJPAC establece que “los procedimientos sancionadores respetaran la presun-
cién de no existencia de responsabilidad administrativa mientras no se demuestre
lo contrario”, si bien parece que no es muy afortunada la expresion no existencia
de responsabilidad, pues puede dar a entender que la presunciéon de inocencia
juega en el terreno de la responsabilidad, y no en el de la culpabilidad3>3.

El reflejo del derecho a la presuncion de inocencia en el procedimiento adminis-
trativo sancionador se manifiesta, subjetivamente, en que la persona no puede
ser considerada responsable de una infraccion hasta que haya concluido el pro-
cedimiento con una resolucién sancionatoria y, materialmente, en que la Admi-
nistraciéon no puede sancionar sin pruebas.

Sobre este particular, son notas que caracterizan a la presuncion de inocencia las
siguientes: a) cualquier sancion debe ir precedida de una actividad probatoria:
no hay sancion sin prueba; b) las pruebas tenidas en cuenta para la imposicién
de una sancién han de ser legitimas, descartandose el uso de pruebas obtenidas
con violacion de derechos fundamentales; c) el onus probandi recae en todo caso
sobre la Administracién, que es quien acusa33% y; d) la valoracién de las pruebas

353 STC 13/1982, de 1 de abril (BOE ntim. 95, de 21 de abril de 1982). La cursiva es nuestra.

354 Entre otras, SSTC de 17 de septiembre, 105/1994, de 11 de abril (BOE num. 117, de 17 de mayo de
1994), 45/1997, de 11 de marzo (BOE num. 87, de 11 de abril de 1997) y 57/1998, de 26 de marzo (BOE
num. 96, de 22 de abril de 1998).

355 Vid. sobre el particular T. Cobo Olvera, El procedimiento...., cit., pag. 81.

336 STC 51/1991, de 11 de marzo (BOE num. 91, de 16 de abril de 1991), entre otras. Sin embargo, en-
contramos alguna sentencia de la cual no se deduce que este principio se aplique de una manera automa-
tica en relacion a la acreditacion de culpabilidad, sino que corresponde al imputado en determinados
casos, una vez que la Administracién ha acreditado los hechos constitutivos, probar su falta de culpa, esto
es, que ha mostrado la diligencia debida o ha sido todo lo prudente que debiera. Asi, en la STS de 27 de
mayo de 2003 (Ar. 5511), que contempla el caso de una sancion impuesta al Presidente del Consejo de
Administracion de una sociedad anonima por no haber adoptado determinadas medidas que estaban a su
alcance, ante la alegacion del recurrente de que fue sancionado sin existir dolo o culpa, se establece que
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por parte del 6rgano decisor ha de resultar ajustada a los cdnones de la légica o
del criterio racional, sin que quepa un juicio valorativo arbitrario o carente de
conexion logica con el contenido probatorio. Por lo tanto, para desvirtuar esta
presuncion se requerira la certeza de la culpabilidad derivada de una libre apre-
ciacion de la prueba, quedando afectado el derecho a la tutela judicial efectiva
en el supuesto que se deniegue la practica de prueba de una manera infundada o
si se aprecia la culpabilidad de una manera arbitraria, irracional o absurda3>7.

3.6. Derecho a un procedimiento con separacion entre la fase de instruccion y
la de decision

Desde el punto de vista de nuestra Constitucién, la separacion entre la instruc-
ciéon del procedimiento y la adopcién de la decision es una traslacion de un
principio tradicional en el ambito del Derecho procesal penal que en nuestro
ordenamiento deriva del articulo 24.2 CE338, Aunque era discutible si esta exi-
gencia era constitucionalmente exigible para el procedimiento administrativo
sancionador, lo cierto es que, para cerrar discusiones al respecto, este principio
estd expresamente reconocido en nuestro ordenamiento33°. No obstante, y acla-
rada asi la cuestion, algunos autores mantienen que todavia cabria discutir si en
nuestro sistema el incumplimiento de esta regla acarrearia las consecuencias ju-
ridicas que, con cardcter general, se vinculan a las simples irregularidades pro-

“se produce (...) una alteracién de la carga de la prueba: la Administracion prueba la infraccién, que no
se ha negado en la demanda, y la participacion del Consejo de Administracion en la adopcion de las deci-
siones que llevaron a dicha situacién (la aprobacién de las cuentas anuales); por el contrario, al recurren-
te le correspondia haber acreditado las medidas que adopté para evitar la situacion que ocasiono la
imposicién de la sancion” (sobre este particular, vid. STC 169/2003, de 29 de septiembre [BOE num. 149,
de 23 de octubre de 2003], STS de 10 de diciembre de 2002 [Ar. 2465/2003] y STSJ de Extremadura de
25 de julio de 2002 [Ar. 1573]).

357 Como consecuencia del derecho de defensa, excluyente de la indefension, la ya citada STC 18/1981,
de 8 de junio, puso de manifiesto la vinculacion existente entre la presuncion del inocencia y la prueba
cuando afirmé que “la exigencia de que el implicado disfrute de una posibilidad de defensa previa a la
toma de decisién y, por ende, que la Administracién siga un procedimiento en el que el expedientado
tenga oportunidad de aportar y proponer las pruebas que estime pertinentes y alegar lo que a su derecho
convenga, la vigencia del derecho a la utilizacion de los medios pertinentes para la defensa, del que se de-
riva que vulnera el articulo 24.2 CE la denegacién inmotivada de una determinada prueba, asi como la
prohibicién de utilizar pruebas obtenidas con vulneracién de los derechos fundamentales”.

358 En este caso, con apoyo en la doctrina del Tribunal Constitucional, siguiendo la del Tribunal Europeo
de Derechos Humanos, que ha declarado que la imparcialidad del juzgador es incompatible con la actua-
cién previa del mismo como instructor (SSTC 106/1989, de 8 de junio {BOE num. 158, de 4 de abril de
1989] y 55/1990, de 28 de marzo [BOE num. 92, de 17 de abril de 1990}).

359 En concreto en el articulo 134.2 LRJPAC, segun el cual, los procedimientos que regulen el ejercicio de

la potestad sancionadora deberan establecer la debida separacion entre la fase instructora y la sancionado-
ra, encomenddndola a 6rganos distintos.
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cedimentales o, si por el contrario, supondria una irregularidad con trascenden-
cia constitucional por vulneracion, en su caso, de un derecho fundamental390.

La separacion organica entre la fase de instruccién y la fase sancionadora es una
exigencia cuyo incumplimiento puede acarrear la nulidad de la resolucion que,
en su caso, se adoptase sin respetar tal principio. Esto es una consecuencia de la
recepcion por parte del procedimiento administrativo sancionador de ciertos
principios del proceso penal, debiendo entenderse tal recepcion de forma ade-
cuada a la naturaleza administrativa36l. Se trata de preservar la imparcialidad, la
no contaminacion, del 6rgano que va a decidir y de garantizar la prohibicién de
indefension del administrado.

Sin embargo, para que este principio constituya una real y auténtica garantia, es
conveniente que el 6érgano no sea identificado con el concepto organizativo y je-
rarquico que del mismo aparece recogido en algunas normas, ya que, de ser ello
asi, serfa dificultoso en la practica para las entidades menores —sobre todo para
las locales— tramitar debidamente los procedimientos sancionadores que tienen
atribuidos3%2. Por ello, debemos aceptar un concepto de 6rgano mads flexible en
aras a la consecucion de la necesaria objetividad, pudiéndose entender por tal el
que ejerce la potestad sancionadora (bien de iniciacion, de instrucciéon o de re-
solucion), en concreto, las unidades administrativas que con atribuciéon de com-
petencia, se constituyen en cada caso concreto como tales363.

360 Al respecto vid. A. Gallego Anabitarte y A. Menéndez Rexaxh, Acto y procedimiento..., cit., pag. 185. La
jurisprudencia es contradictoria al respecto, pues mientras la STC 14/1999, de 22 de febrero (BOE niim.
65, de 17 de marzo de 1999), no admite claramente esa traslacion al dmbito administrativo (y en igual
sentido, por ejemplo la STS] de Asturias de 11 de octubre de 2002 [Ar. 1771]), si lo hace la STC
231/1998, de 1 de diciembre (BOE num. 312, de 30 de diciembre de 1998).

361 E£p este sentido, en la STC 22/1990, de 15 de febrero (BOE num. 53, de 2 de marzo de 1990), se ha
puntualizado que “la estricta imparcialidad e independencia de los 6rganos del poder judicial no es por
esencia predicable en la misma medida de un 6rgano administrativo”. Y, a su vez, la STS de 18 de febrero
de 2004 (Ar. 2228) y del TS) de Canarias —Santa Cruz de Tenerife- de 20 de noviembre de 2003 (Ar.
191/2004), recuerdan que no es una exigencia constitucional la atribucion de las fases de instruccion y
resolucion a 6rganos administrativos distintos.

362 Fundamentalmente en el articulo 11 LRJPAC, el cual parece que contiene una nocion restrictiva de
organo, como concepto distinto y superior a las meras unidades administrativas de servicios. Vid. sobre el
particular, T. Cobo Olvera, El procedimiento..., cit., pag. 67.

363 Esta es la interpretacion que parece deducirse en nuestro pais de la Exposicion de Motivos del Real
Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, que contiene el reglamento para el ejercicio de al potestad sanciona-
dora, cuando justifica la necesidad de la separacion entre la instruccién y la decision del procedimiento,
dando lugar a un posterior articulo 10 de contenido mds moderado en cuanto a esta interpretacion.

194



CAPITULO V. EL ORDEN PUBLICO Y EL RECONOCIMIENTO Y EJECUCION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS SANCIONADORES EXTRANJEROS

Es discutible la exigencia de esta separaciéon en relacion a las sanciones leves o
de pequeria trascendencia36?, teniendo en cuenta que el Tribunal Constitucional
no habia exigido tal separacion en el ambito del procedimiento sancionador363,
pues la aplicacion de las garantias del articulo 24.2 CE al procedimiento admi-
nistrativo sancionador, como hemos dicho, son aplicables en la medida necesa-
ria para preservar los valores esenciales que fundamentan dicho precepto, y la
seguridad juridica que garantiza el articulo 9 CE, sin que sea exigible, en todo
caso, una separacion equivalente a la que debe darse en los procedimientos ju-
risdiccionales penales, pues “la estricta imparcialidad e independencia de los or-
ganos del poder judicial no es, por esencia, predicable en la misma medida de
un 6rgano administrativo”366.

Ademas, la organizacion administrativa se encuentra informada por el principio
de jerarquia, y no por el de independencia propio del poder judicial, por lo que
parece que no tiene pleno sentido trasladar las garantias propias del ambito judi-
cial a los funcionarios responsables de la tramitaciéon y del procedimiento admi-
nistrativo sancionador, pues en principio resulta indiferente la separacion o no de
las funciones de investigaciéon y decision entre funcionarios pertenecientes a una
misma organizacion y sometidos todos ellos al criterio jerarquico. Esta ha podido
ser la razon por la cual el RPS ha diluido el rigor que pudiera deducirse del arti-
culo 134.2 LRJPAC, al interpretar lo que ha de entenderse por 6rganos distintos.

En definitiva, el Estado de ejecucion podria determinar la no ejecucion del acto
extranjero si el mismo fuese dictado en el marco de un procedimiento adminis-
trativo donde no existié una debida separacion, en los términos referidos, entre
la fase de instruccién y la de decision.

3.7. Derecho a ser debidamente notificado

En el capitulo tercero analizamos la necesidad de practicar las notificaciones
cuando el perjudicado tiene su domicilio fuera del territorio del Estado del foro,

364 Como ocurre, por ejemplo, en nuestro ordenamiento, con el juicio de faltas en el ambito del derecho
procesal penal, donde no existe separacion entre instruccion y enjuiciamiento (articulos 962 a 977
LECr).

395 STC 6071995, de 17 de marzo (BOE num. 98, de 25 de abril de 1995).

366 STC 22/1990, de 15 de febrero (BOE num. 53, de 2 de marzo de 1990).
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asi como la forma en que las mismas se debian realizar. Ya destacibamos de la
importancia de las notificaciones y de los efectos que produce una notificaciéon
no practicada debidamente, esto es, sin reunir los requisitos legalmente estable-
cidos. Ahora se trata de profundizar en este ultimo aspecto en relacién al reco-
nocimiento del acto sancionador extranjero, pues uno de los requisitos que se
han de cumplir debidamente en el procedimiento administrativo seguido en el
Estado de origen del acto para que quepa el reconocimiento en un tercer Estado
serd que se hayan practicado oportunamente las notificaciones de los actos que
han de darse a conocer al administrado para respetar su derecho de defensa3®’.

En relacion a los actos administrativos sancionadores, para que la eficacia de los
mismos comience a producirse, es requisito sine qua non su notificaciéon en for-
ma. Esto no quiere decir que la notificacion defectuosa no afecte a la validez del
acto, sino que lo que se ve afectada es su eficacia y, si la eficacia es uno de los
presupuestos para que proceda la ejecucion forzosa, el acto incorrectamente no-
tificado no puede ser ejecutado hasta que, en su caso, concurriese alguno de los
motivos que permiten que la notificacién defectuosa surta efectos38.

La notificaciéon es un instrumento vital para el interesado en cuanto que si no
se practica debidamente se va a producir la indefension de éste, pudiéndose
producir la omision del tramite la nulidad de pleno derecho del acto ex articulo
62.1*) LRJPAC. La finalidad basica de toda notificacién va encaminada a lograr
que el contenido del acto llegue realmente a conocimiento de su natural destina-
tario, en toda su integridad sustancial y formal, y en una fecha indubitada sus-
ceptible de efectuar sin dificultad el computo del plazo previsto para que el
interesado pueda actuar vialidamente en defensa de sus derechos. Nos encontra-
mos ante un derecho reconocido en el articulo 24.2 CE y, por lo tanto, calificado
como fundamental, con todas las consecuencias derivadas de tal calificativo, es-
pecialmente su tutela reforzada, ordinaria ante los 6rganos del poder judicial y,

367 1 a necesidad de notificacion alcanza, al menos, tanto a los actos esenciales dictados en el procedi-
miento sancionador (acuerdo de iniciacién del procedimiento, propuesta de resolucién y resolucion final)
como, en su caso, a los actos, que no sean de mero tramite, dictados en el procedimiento ejecutivo con
base en el acto sancionador (por ejemplo, la providencia de apremio).

368 Los cuales aparecen recogidos en el articulo 58.3 LRJPAC, segun el cual las notificaciones que conte-
niendo el texto integro del acto omitiesen alguno de los demds requisitos previstos (se refiere a los requi-
sitos establecidos en el articulo 58.2: practicar la notificacion en diez dias, contener el texto integro, etc.)
surtirdn efecto a partir de la fecha en que el interesado realice actuaciones que supongan el conocimiento
del contenido y alcance de la resolucién o acto objeto de la notificacién o resolucién, o interponga cual-
quier recurso que proceda.
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subsidiariamente, constitucional por la via del recurso de amparo ante el Tribu-
nal Constitucional.

En nuestro ordenamiento, el articulo 135 LRJPAC reconoce como un primer de-
recho a favor del presunto infractor contra quien se tramita un procedimiento
administrativo sancionador el derecho a que le sean notificados los términos de
la imputacion, comprendiendo ello el derecho a ser informado sobre hechos que
se le imputan, las infracciones que tales hechos puedan constituir y las sanciones
que, en su caso, se le pudieran imponer. El referido derecho fundamental no es
solo aplicable a la esfera jurisdiccional o procesal penal, sino que también lo es a
la del procedimiento administrativo sancionador, y asi lo han reconocido tanto el
Tribunal Constitucional como el Tribunal Europeo de Derechos Humanos>36°.

El articulo 13 RPS determina que el acuerdo de iniciacién del procedimiento
sancionador debe ser notificado al presunto infractor, y se hace referencia al
contenido del mismo, el cual debe comprender: a) la identificaciéon de la perso-
na presuntamente responsable; b) los hechos que motivan la incoacion del
procedimiento sucintamente expuestos, su posible calificacion y las sanciones
que le pudieran corresponder; c) el nombre de Instructor y, en su caso, del
Secretario del procedimiento, con indicaciéon del régimen de recusacion de los
mismos y; d) el érgano competente para la resoluciéon del expediente y norma
que le atribuye la competencia37°.

Es cierto que la notificacion es una cuestion intimamente conectada con el dere-
cho de defensa, pues caso de no practicarse debidamente una notificacion, podra
terminarse declarando la ineficacia del acto que se pretende ejecutar. Pero hay
que tener en cuenta que no toda notificacion aparentemente mal practicada tie-
ne por qué conllevar necesariamente la produccion de indefension37!. Asi, por

369 STC 31/1986, de 20 de febrero (BOE num. 69, de 21 de marzo de 1986) y STHDH de 10 de febrero de
1983 —asunto Albert y Le Compte—.

370 En relacion a la notificacién de la propuesta de resolucion, el TC, en sentencia 29/1989, de 6 de febre-
ro (BOE num. 50, de 28 de febrero de 1989), ha declarado que “esa falta de comunicacion de la segunda y
ultima propuesta de resolucion (...) constituye sin duda una violacién del derecho constitucional del ex-
pedientado a su defensa en el seno del procedimiento administrativo sancionador e, incluso, mds en con-
creto, como sefiala el Ministerio Fiscal, del derecho del interesado a ser informado de la acusacion
formulada contra él, reconocido en el art. 24.2 de la Constitucién (...). Sin ningun género de dudas, el de-
recho a conocer la propuesta de resolucion de un expediente sancionador, claramente estipulado en las
normas del procedimiento administrativo, forma parte de las garantias que establece el art. 24.2 de la
Constitucion, pues sin €] no hay posibilidades reales de defensa en el ambito del procedimiento”.

371 4] respecto, vid. E. Gamero Casado, Los medios..., cit., pags. 37 y ss.
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ejemplo, entendemos que no se producira una situacion de indefension si, a la
vista del expediente administrativo, resulta claro que el interesado tenia real y
perfecto conocimiento del resultado del acto y de sus vias de impugnacion, o si
aquél obré mediante un comportamiento elusivo, negligente o malicioso en re-
lacion a la recepcion de la notificacion. Quiere decirse que, si de hecho no se
genero indefension, no existen razones para anular un acto administrativo que
adolece de vicios formales pero que ha satisfecho todos los requisitos materiales
exigibles para el despliegue de sus efectos, aunque esta es una cuestion que
habra de valorarse con extremada prudencia3’2.

372 pueden verse ejemplos al respecto en las sentencias del TS de 25 de junio de 1997 (Ar. 5310), 10 de
febrero de 1998 (Ar. 2200), 6 de mayo de 1998 (Ar. 3657), 19 de abril de 1999 (Ar. 3077) o del TC
314/1993, de 25 de octubre (BOE num. 286, de 30 de noviembre de 1993).
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| Capitulo VI
HACIA EL RECONOCIMIENTO MUTUO DE LOS
ACTOS ADMINISTRATIVOS SANCIONADORES
EN LA UNION EUROPEA

1. El principio de reconocimiento mutuo

La institucion del reconocimiento mutuo viene adquiriendo cada dia un mas
acusado protagonismo en el sector del Derecho internacional privado dedicado
al Derecho procesal internacional, concretamente, dentro de éste, en el ambito
del reconocimiento y ejecuciéon de decisiones extranjeras. Y ello fundamental-
mente como consecuencia del auge adquirido por los procesos regionales de in-
tegracion (particularmente visible en el caso de la Unién Europea) donde se
aspira a la consecucién de un espacio judicial tinico, espacio que es consecuen-
cia directa de la libertad de circulacion de personas, servicios, mercancias y capi-
tales que se produce en este tipo de organizaciones supraestatales.

Tradicionalmente el reconocimiento mutuo ha encontrado su campo mas apro-
piado en relacion a las decisiones judiciales en materia civil y mercantil, pues
aqui ofrece seguridad a los operadores juridicos internacionales y asegura real-
mente el goce efectivo de los derechos a escala internacional. En este sentido se
pueden destacar instrumentos internacionales pioneros en ocuparse de esta
cuestion ya referidos, como el ya clasico Convenio de Bruselas de 27 de sep-
tiembre de 1968, sobre competencia judicial y ejecucion de resoluciones judicia-
les en materia civil y mercantil (hoy sustituido por el Reglamento 44/2001 del
Consejo, de 22 de diciembre de 2000), o el actual intento de conclusion de un
Convenio mundial en materia de exequatur en el marco de la Conferencia de la
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Haya de Derecho internacional privado, en el cual se viene trabajando desde
1992, tras iniciativa presentada al efecto por los Estados Unidos.

Asi, el reconocimiento mutuo de sentencias constituye un proceso por el cual
una decisién adoptada por una autoridad judicial de un Estado es reconocida
casi automdticamente y, en caso necesario ejecutada, en el territorio de otro Es-
tado perteneciente a la misma organizaciéon. Este reconocimiento se pretende
que sea lo mas 4dgil posible, mediante el cumplimiento de una serie de requisitos
minimos, fundamentalmente de caracter formal. De este modo, el reconocimien-
to mutuo se presenta como instrumento basico en el campo de la cooperaciéon
judicial entre los Estados, sustituyendo a los tradicionales sistemas de coopera-
cién internacional, ayudando a superar las multiples dificultades resultantes de
las diferencias existentes entre los sistemas juridicos y judiciales de los diferen-
tes Estados.

Para alcanzar estos objetivos la colaboracién interestatal se nos antoja impres-
cindible. Pero la misma no sera entendida en un sentido tradicional como una
relacién donde las autoridades de un Estado soberano requieren a las de otro Es-
tado soberano para el reconocimiento y/o ejecucion de una decision, y serd este
ultimo el que decida si otorga eficacia y, en su caso, ejecuta la decision extranje-
ra en cuestion en su territorio en atencion a lo previamente pactado. Estas rela-
ciones, que se han regulado tradicionalmente a través de acuerdos bilaterales o
bien en el marco de organizaciones internacionales permanentes, en la mayoria
de los casos dieron lugar a procedimientos de asistencia que se han mostrado
lentos, complejos e inoperantes373.

Frente a este modelo de cooperacién internacional, el principio de reconoci-
miento muto implica un giro copernicano para el sistema, pues ahora se tratard
de que una decision extranjera con implicaciones internacionales sea automdti-
camente aceptada en otros Estados distintos al de su emision, surtiendo alli los

373 Como indica A. Palomo del Arco, la cooperacion internacional en materia penal se basa en instrumen-
tos juridicos que se caracterizan principalmente por el denominado principio de solicitud o peticién, en
cuya virtud un Estado soberano demanda, requiere o formula una peticién a otro Estado soberano, el cual
considerara si le da curso; “se trata de instrumentos que contienen un muy diverso margen de discrecio-
nalidad sobre la obligatoriedad o libertad de cumplimiento para el Estado requerido, pero que en cual-
quier caso suelen integrar un sistema lento, a veces muy complicado e incierto sobre el resultado a
obtener” (“Convenio 2000. Ambito de aplicacion y relacion con otros convenios”, en Cuadernos de Dere-
cho Judicial, ano 2003, CGPJ, Madrid, 2003, pags. 88 y ss.).
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mismos —o parecidos efectos—, limitandose a la minima expresion las causas de
posible denegacion del reconocimiento37%.

Actualmente existe una tendencia hacia la ampliacion del principio de recono-
cimiento mutuo también a las resoluciones judiciales penales e incluso ya se
vislumbran, si bien no de una manera diafana que seria deseable, algunos ins-
trumentos en los que ya se hace referencia a su aplicacion al terreno de los actos
administrativos sancionadores. Como hemos indicado, el campo de cultivo de es-
ta institucion es el de las organizaciones supranacionales de integracion regional
en las que priman unos principios, valores y derechos ampliamente compartidos
entre los Estados integrantes.

Decimos esto en cuanto que la instauracion del principio de reconocimiento mu-
tuo requerird de la concurrencia de dos condicionantes. Por un lado, la idea de
confianza; los Estados deben confiar plenamente en sus respectivos sistemas y
organizaciones administrativas y judiciales, y para que esto acontezca aquéllos
deben ostentar unas legislaciones basadas en los principios del Estado democrati-
co y de Derecho donde se respeten plenamente los derechos y las libertades fun-
damentales, asi como unos procedimientos donde prevalezcan los valores que
hemos analizado en el capitulo anterior3’3. Por otro, deberd operar el principio
conocido como de la “equivalencia de resoluciones”, es decir, a los efectos de su
eficacia se entenderan como propias las resoluciones dictadas por las autoridades
de otro Estado, y ello aunque éstas no sean exactamente iguales —equivalentes— a
las que podrian haberse dictado en el Estado de ejecucion, no otorgandose tras-
cendencia a las posibles diferencias o matices37°.

37% En virtud del principio de reconocimiento mutuo se aceptara la resolucion adoptada por los 6rganos
judiciales (e incluso, como veremos, administrativos) de otro Estado, dandose por buenos los hechos de-
clarados probados, los cuales no pueden ponerse en discusion ni ser objeto de revision de tipo alguno.

375 1a importancia de la confianza en la aplicacion del principio de reconocimiento mutuo es tal que a la
hora de ejecutarse una decision dictada en otro Estado se entendera que se han cumplido los requisitos
de garantias que vienen determinados por la aplicacion de los derechos y principios que hemos analizado
en el capitulo anterior. En este sentido, si realmente aspiramos a un sistema donde de una manera efecti-
va se aplique este principio, el recurso a la excepcion de orden publico debera verse reducido a su mini-
ma expresion.

376 Respecto a esta tltima cuestion, dice M. del Pozo Pérez que aunque en el Estado de ejecucion no se
trate la materia objeto de la decisién de manera igual o similar, éste debera admitir que los resultados de
la decision del Estado emisor son “equivalentes” a los de la decisién que podrian haber adoptado sus pro-
pios 6rganos jurisdiccionales (“La orden europea de detencion y entrega: un avance en el principio de re-
conocimiento mutuo de resoluciones judiciales entre los Estados de la Union Europea”, La Ley, n° 6164,
2005, pag. 3).
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En definitiva, en virtud del principio de reconocimiento mutuo las decisiones
dictadas por los 6rganos o autoridades publicas competentes de un Estado (ju-
diciales o administrativas) seran consideradas validas conforme a lo previsto en
su legislacion nacional por los demas Estados y, ademads, seran eficaces y ejecu-

tables en éstos, tinicamente con un minimo control previo por parte de sus au-
toridades377.

2. El principio de reconocimiento mutuo en la Unién Europea

En su maxima expresion, el principio de reconocimiento mutuo significa que
dictada con la debida competencia una decisién en un Estado miembro, si ésta
tiene alguna implicacién internacional —en el seno de la Unién Europea—, la
misma serd aceptada de manera automatica por todos los Estados miembros,
produciendo idénticos o similares efectos a los que produciria en el Estado de
origen. A tal fin, inicamente se exigira un control bdsico sobre la decisién que
se pretende ejecutar y, mientras menor sea éste, con mayor amplitud estard ope-
rando el principio de reconocimiento mutuo378.

Curiosamente, el principio de reconocimiento mutuo tuvo su origen en la pro-
pia creacion del mercado tnico en el ambito comunitario, concretamente en su

377 Para F. Trurzun Montoro, referido al ambito de la Unién Europea pero vilido a nuestros efectos, en
virtud del principio de reconocimiento mutuo las resoluciones dictadas por una autoridad judicial de un
Estado miembro serdn validas conforme a lo previsto en su legislacion nacional y serdn eficaces y ejecuta-
bles en todos los demds Estados miembros sin control o con un control restringido de las autoridades ju-
diciales del Estado en que se ejecutan (“Ultimos avances y propuestas de la Union Europea en la
cooperacion judicial penal”, Revista del Ministerio Fiscal, nam. 10, 2002, pag. 123). Por su parte, J. Delga-
do Marti se refiere a que, “una vez adoptada una medida, como una resolucion dictada por un Juez en el
ejercicio de sus facultades oficiales en un Estado miembro, en cuanto tenga implicaciones extranaciona-
les, sera automaticamente aceptada en todos los demds Estados miembros, y surtira alli los mismos efec-
tos 0, al menos, similares” (“La orden de detencion europea y los procedimientos de entrega entre los
Estados miembros de la Union Europea”, en Cuadernos de Derecho Judicial, CGPJ], 2003, pag. 294) y J. de
Miguel Zaragoza indica que “si de verdad se interioriza el principio de confianza reciproca entre sistemas,
es superfluo duplicar los controles judiciales en el Estado requerido; es el juez del Estado requirente, el
garante de los derechos de la persona reclamada en extradicion y el Estado requerido solo el garante de su
ejecucion (“El espacio juridico-penal del Consejo de Europa”, Cuadernos de Derecho Judicial, XXIII,
CGPJ, Madrid, 1995).

378 Sobre el principio de reconocimiento mutuo en el ambito de la Union Europea, vid., entre otros, M.
Garderties Santiago, La aplicacion de la regla de reconocimiento mutuo y su incidencia en el comercio de
mercancias y servicios en el 4mbito comunitario e internacional, Furolex, Madrid, 1999;
id.,“Reconocimiento mutuo y discriminacién a la inversa”, en La Unién Europea ante el siglo XXI: los re-
tos de Niza (Actas de las XIX Jornadas de la AEPDIRI, Santander, 20 y 21 de septiembre de 2001), BOE,
Madrid, 2003, pags. 223 y ss. y A. Ybarra Bores, “Reconocimiento mutuo”, Enciclopedia Juridica Mexica-
na, Porria/UNAM, México, 2004, pags. 586 y ss.
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parcela puramente economica, cuando la Comisiéon Europea decide instaurarlo
tras determinadas sentencias del TJCE (especialmente, la dictada en el célebre
asunto Cassis de Dijon —vid. infra—) a fin de salvaguardar las claras diferencias
existentes como consecuencia de la variedad de legislaciones estatales en mate-
rias directamente relacionadas con la libertad de circulacién de mercancias vy,
ante la ausencia de una armonizacién en dicho campo y la dificultad de conse-
guirla. Asi, cada Estado miembro deberia reconocer que la legislacion nacional
de los demas Estados miembros podia ser considerada equivalente a la suya
propia en el interior de sus fronteras, facilitandose con ello el comercio
internacional37°.

En la actualidad se esté tratando de extender la aplicacion del principio que co-
mentamos al campo de la libre circulacion de resoluciones judiciales y, mas es-
pecificamente, de resoluciones judiciales penales380 procediéndose a la
sustitucion de la clasica e ineficaz relacion de cooperacion interestatal basada en
la consecucion de convenios internacionales38!.

379 para M. del Pozo Pérez este mecanismo de reconocimiento, sin duda, conllevaba grandes ventajas
frente al lento y complejo proceso de tener que alcanzar un acuerdo en relacion a la armonizacién de ca-
da una de las legislaciones estatales (“La orden europea...”, cit., pig. 2 y, en el mismo sentido, C. Gomez-
Jara Diez, “Orden de detencion europea y Constitucion europea: reflexiones sobre su fundamento en el
principio de reconocimiento mutuo”, La Ley, nim. 6069, 2004, pag. 2).

La concrecién de la institucién del reconocimiento mutuo en Europa contaba con varios precedentes. En
el plano multilateral habria que acudir a la prolija tarea acometida con el Consejo de Europa, de cuyos
veintitrés tratados elaborados en la materia, Espana es parte en diez (vid. http://conventions.coe.int). En
la Union Europea se han adoptado también muiltiples instrumentos en el marco tanto de la cooperacion
politica europea como del Titulo VI del TUE (vid. M. T. Vargas Macias, “La cooperacién judicial penal en
el ambito de la Union Europea”, Noticias de la UE, n°® 177, 1999, pags. 33 vy ss.), sin olvidar la aportacién
realizada por los Pactos de Schengen (vid. ] de Miguel Zaragoza, “La cooperacion judicial en los pactos de
Shengen”, Noticias CEE, n® 90, 1992, pags. 73 y ss.). La valoracién que merece esta tupida red de textos
es triple: desde una perspectiva geografica, la cruda realidad es que ninguno de los instrumentos ha en-
trado en vigor en todos los Estados de la Unién Europea, habiendo incluso alguno devenido caduco; des-
de un punto de vista material se echa en falta la disciplina de aspectos del reconocimiento mutuo tales
como los relacionados con las resoluciones previas a las sentencias o la consideracion de las resoluciones
extranjeras en la elaboracién de una resolucion judicial en el foro (en particular para evaluar los antece-
dentes penales y la reincidencia); desde una 6ptica metodologica, por fin, carecemos de una aproxima-
cién de conjunto a la figura del reconocimiento mutuo de resoluciones en materia penal —y no digamos
administrativa— en la Unién Europea.

380 Sobre un esbozo de c6mo se estd produciendo la implantacién del principio de reconocimiento mutuo
en el ambito de las sentencias civiles y su evolucién, campo donde se estd avanzando a una superior velo-
cidad, vid. infra.

381 Como se indica en el reciente Programa de La Haya de 3 de marzo de 2005 al que nos referiremos en
el siguiente epigrafe, “la consecucion del reconocimiento mutuo —como piedra angular de la cooperacién
judicial- supone la definicion de normas equivalentes aplicables a los derechos procesales en los procesos
penales basados en estudios sobre los diversos niveles de salvaguardas existentes en los Estados miembros
y, con el debido respeto a sus respectivas tradiciones juridicas” (11, 3.3.1, pfo. 2°).
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2.1. Origenes del principio

Entre los logros més importantes del Tratado de Amsterdam firmado el 2 de oc-
tubre de 1997382 figuré la creacién de un espacio europeo de libertad, seguridad
y justicia y, con la finalidad de evitar la repeticion del semifracasado modelo de
colaboracién de Schengen, se previo la posibilidad de crear una cooperacién re-
forzada para los Estados miembros en virtud de lo dispuesto en el Titulo VI,
proyectindose la misma en la creacion del referido espacio de libertad, seguri-
dad y justicia383.

Este espacio iba mucho mas alld de la mera integraciéon econémica, producién-
dose la comunitarizacion, entre otras, de las politicas de cooperacion judicial en
materia civil, acudiéndose, a partir de entonces, a instrumentos comunitarios
como los Reglamentos o las Directivas, en lugar de los inoperativos Convenios
en el marco del pilar intergubernamental.

El reconocimiento mutuo ha encontrado un medio de desarrollo propio en el
fenomeno de la integracion europea y en la implantacion del espacio de libertad,
seguridad y justicia. Al respecto es de destacar en la Union Europea el Programa
de medidas destinado a poner en practica el principio de reconocimiento mutuo
de las resoluciones en materia penal aprobado en diciembre de 2000384, el cual
tuvo su origen en el Consejo Europeo celebrado en Cardiff el 15 y 16 de junio
de 1998, en cuyo seno, y por sugerencia de la delegacion britanica, se aludié por
primera vez a la necesidad de trabajar en el ambito del reconocimiento mutuo
de resoluciones penales, siendo realmente el primer Consejo en el cual éste
toma protagonismo de manera relevante.

La referencia a la cuestion en la cumbre de Cardiff fue acogida en el Plan de Ac-
cién del Consejo y de la Comision adoptado en Viena el 3 de diciembre de 1998,
sobre la mejor manera de aplicar las disposiciones del Tratado de Amsterdam re-
lativas a la creacién de un espacio de libertad, seguridad y justicia, en cuyo pun-

382 DOCE C 430, de 10 de noviembre de 1997. El Tratado entr6 en vigor el 1 de mayo de 1999.

383 En concreto, en lo que se refiere a cooperacion judicial penal, las condiciones y procedimientos de
cooperacion reforzada resultan de la combinacion del articulo 11 TCE y de los articulo 40, 43, 44 y 45
TUE (vid. J. C. Fernandez Rozas, “El espacio de libertad,...”, cit., pag. 3).

384 DOCE C 12, de 15 de enero de 2001. Sobre esta norma vid. A. Rodriguez Benot, “Programa de medi-

das destinado a poner en practica el principio de reconocimiento mutuo de las resoluciones en materia
penal en la Union Europea”, REDI, 2000, num. 2, pags. 670y ss.
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to 45 f) se disponia el inicio de un proceso destinado a facilitar el reconocimien-
to mutuo de las resoluciones y la ejecucion de las sentencias en materia penal en
el plazo de dos afios a partir de la entrada en vigor del citado Tratado3®.

Sin embargo, serd en la cumbre de Tampere celebrada en octubre de 1999 donde
el principio se consolide de manera definitiva. En efecto, ahondando en esta li-
nea, los puntos 33 a 36 de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Euro-
peo celebrado en Tampere en octubre de 1999 erigieron el reconocimiento
mutuo de las resoluciones judiciales en materia civil y penal en piedra angular
de la cooperacion judicial en la Union Europea38. En base a ello, se solicito al
Consejo y a la Comisién la adopcién de un Programa de medidas destinadas a
poner en prdctica el principio de reconocimiento mutuo antes de diciembre de
2000 (punto 37). El 26 de julio de 2000 la Comision present6 al Consejo y al
Parlamento una Comunicacién sobre el reconocimiento mutuo de resoluciones
en materia penal, aprobandose al respecto unas orientaciones en el Consejo in-
formal de Ministros de Justicia y de Interior celebrado en Marsella el 28 y 29 de
julio de 2000. El 15 de enero de 2001 se publica el Programa de medidas desti-
nado a poner en practica el principio de reconocimiento mutuo de resoluciones
en materia penal al cual nos referiamos unas lineas atras.

Interesa destacar que entre los objetivos perseguidos por el citado Programa de
medidas se encontraba el reforzamiento de la cooperacion entre los Estados
miembros387, siendo el fundamento en el que se asentaba esta apuesta norma-
tiva el de la confianza reciproca de los paises comunitarios en sus respectivos
sistemas de justicia penal, confianza erigida a su vez sobre el respeto a los prin-
cipios de libertad, democracia y salvaguardia de los derechos humanos y de las
libertades fundamentales propios de un Estado de Derecho. A tal efecto, el me-
canismo disefiado por el Programa de medidas para alcanzar sus objetivos partia

385 DOCE C 19, de 23 de enero de 1999.

386 Conclusion 33: “Un mejor reconocimiento mutuo de las resoluciones y sentencias judiciales y la nece-
saria aproximacion de las legislaciones facilitaria la cooperacion entre autoridades y la proteccion judicial
de los derechos individuales: por consiguiente, el Consejo Europeo hace suyo el principio del reconoci-
miento mutuo, que, a su juicio, debe ser la piedra angular de la cooperacion judicial en materia civil y penal
en la Union (...)” (la cursiva es nuestra). Pueden consultarse las conclusiones de la referida Cumbre en
http://europa.eu.int/council/off/concluw/oct99/0ct99.es. hmt.

387 No obstante, también encontramos entre los objetivos del Programa, y desde el angulo de los justi-
ciables, el reforzamiento de la proteccion de los derechos de las personas, el favorecimiento de una
mejor reinsercion social del delincuente y, por ultimo, el aumento de la seguridad juridica en el seno de
la Unién Europea al garantizarse que una sentencia pronunciada en un Estado miembro no va a ser im-
pugnada en otro.
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de la base de la plenitud del principio de reconocimiento mutuo, el cual debia
aplicarse a todo tipo de resoluciones judiciales y en todas las fases del procedi-
miento penal: antes, durante y después de la sentencia condenatoria, sefialando
a tal efecto el Programa una serie de parametros que condicionaban la eficacia
del principio388.

En definitiva, el Programa de medidas de diciembre de 2000 representé un paso
importante en la creacion del espacio judicial penal europeo, siendo el avance
desde la Cumbre de Tampere de consecuencias inimaginables no hace mucho
tiempo, dirigiéndose ahora la atencion hacia la consecucion de una mayor ar-
monizacion de las diversas legislaciones europeas en materia penal y procesal
penal a fin de salvaguardar al maximo los derechos fundamentales.

2.2. El Programa de La Haya de 3 de marzo de 2005: la consolidacion del
espacio de libertad, seguridad y justicia

Cinco anos después del Consejo Europeo de Tampere los Jefes de Estado y de
Gobierno de la Union Europea han aprobado un nuevo programa plurianual
destinado a impulsar la consolidacion del espacio de libertad, seguridad y justi-
cia, conocido como el Programa de La Haya. Entre los objetos del Programa, y
en lo que a nosotros mas directamente nos afecta, se encuentran determinadas
propuestas en relacion a la consecucién de una mejora de la capacidad comun
de la Union y de sus Estados miembros para garantizar los derechos fundamen-
tales, asi como la prosecucion del establecimiento del reconocimiento mutuo de
resoluciones judiciales y certificados tanto en materia civil como penal. El Con-
sejo Europeo considera que el proyecto comun de consolidacion del drea de li-
bertad, seguridad y justicia es fundamental a la hora de asegurar la efectividad
de la confianza mutua y del Estado de Derecho en toda la Union3%.

388 Estos parametros eran de caracter objetivo (alcance general o limitado de las medidas contempladas;
ejecucion directa o indirecta de la resolucion,...), normativo (mantenimiento o supresion de la doble tipi-
cidad como condicion de reconocimiento; definicion de reglas minimas comunes necesarias para facilitar
la aplicacion del principio,...) y subjetivo (proteccion de los derechos de los terceros, de las victimas y de
las personas sospechosas), y los mismos condicionaban la eficacia del principio de reconocimiento mutuo
de manera que, seguin la naturaleza de la resolucion de que se tratase, la consideracion de uno u otro po-
dra variar en funcion del objetivo perseguido de alcanzar una aplicaciéon mds o menos ambiciosa de dicho
principio, a menos que resultase necesario adoptar una medida auténoma que permitiese aplicar el para-
metro en cuestién a todas las medidas.

389 Programa de La Haya: consolidacion de la libertad, la seguridad y la justicia en la Union Europea, del
Consejo (DOUE C 52, de 3 de marzo de 2005).
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En relacion a la proteccion de los derechos fundamentales se resalta que la in-
corporacion de la Carta de Derechos Fundamentales de 1la Uniéon Europea en el
Tratado constitucional y la adhesiéon al Convenio Europeo para la proteccion de
los derechos humanos y de las libertades fundamentales, impondra a la Uniéon
una obligacion legal de garantizar, en todos sus dmbitos de actuacién, no solo el
respeto sino también la proteccion activa de los derechos fundamentales (I, 2).

Por lo que respecta al reforzamiento de la justicia, se insiste en la implementa-
cién del principio de reconocimiento mutuo a fin de lograr un verdadero espa-
cio europeo de justicia (III, 3). A tal fin debera completarse el amplio programa
de medidas destinadas a poner en practica el principio referido a las resolucio-
nes judiciales en materia penal, y no sélo en lo que se refiere a la ejecucion de
condenas firmes a penas de prision u otras sanciones alternativas, sino también
resoluciones relativas a obtencion de pruebas, conflictos de competencias o al
principio non bis in idem (111, 3.3.1).

En cuanto a la aproximacion de las legislaciones penales de los Estados miem-
bros, el Consejo recuerda que el establecimiento de unas normas minimas relati-
vas a los aspectos de Derecho procesal esta recogido en los Tratados con el objeto
de facilitar el reconocimiento mutuo de las sentencias y resoluciones judiciales
asi como la colaboracion judicial en materia penal con implicaciones transfronte-
rizas (I1I, 3.3.2).

El ultimo hito al que creemos necesario aludir en el analisis de este movimiento
de desarrollo del espacio de libertad, seguridad y justicia lo encontramos en la
Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo titulada:
“Programa de La Haya: diez prioridades para los préximos cinco afios. Un texto
para la renovacion europea en el ambito de la libertad, la seguridad y la justi-
cia”39, encargado a la Comision con ocasion de la aprobacion del Programa de
La Haya y aprobado en el Consejo de Ministros celebrado el 3 de junio de 2005.
En la misma se aborda un denominado Plan de Accidén, con diez prioridades pa-
ra desarrollar durante el periodo 2005-2010. Con la misma se da un importante

3% Documento COM(2005) 184 final. Entre las conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de
Bruselas de 16 y 17 de junio de 2005, el Consejo Europeo se felicita por la adopcion del Plan en cuestion
por el Consejo, anuncidndose su culminacion a finales de 2005 (10255/05, CONCL 2, punto III). En el
DOUE C 198, de 12 de agosto de 2005 se ha publicado el Plan de Accién del Consejo y la Comisién por
el que se aplica el Programa de La Haya sobre refuerzo de la libertad, seguridad y justicia en la Union Eu-
ropea, el cual se contenia en el Anexo del Documento COM(2005) referido.
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impulso para el establecimiento de un espacio de confianza en aras a la consecu-
cién del principio de reconocimiento mutuo en el ambito penal.

3. Las bases del reconocimiento mutuo en la Union Europea
3.1. El respeto de los derechos fundamentales

La existencia de un escenario de reconocimiento de una serie de derechos que se
consideran fundamentales es requisito para lograr la implantacién del principio
de reconocimiento mutuo3°!. Afortunadamente tal situacion es predicable en el
ambito de la Union Europea, donde la proteccion de los derechos fundamentales
ha constituido una aspiracion constante en el propio proceso constitutivo de la
Comunidad. La Union Europea se estd construyendo precisamente sobre la con-
viccion de que el respeto de los derechos humanos y libertades fundamentales,
asi como los principios de libertad, democracia y Estado de Derecho son comu-
nes a todos los Estados miembros32. Y decimos esto a pesar de que en los Tra-

31 Como indica J. Rodriguez-Arana Munoz, “el papel de los derechos fundamentales es clave en el proce-
so de construccion de la unidad europea, hasta el punto de condicionar el resto” (“Derechos fundamenta-
les y construccion europea”, Noticias de la CEE, num. 156, 1998, piag. 48). Se puede realizar una
aproximacion a la situacion del estado de respeto de los derechos fundamentales en los Estados miembros
a través de los informes realizados anualmente por una Red de Expertos independientes en materia de
Derechos Fundamentales en la Union Europea, el ultimo publicado es el correspondiente al afio 2004
(vid. en http://europa.eu.int/comm/justice_home/cfr_cdf/list_opinios_en.htm). Para un andlisis sobre los
diferentes sistemas y sus garantias, vid., entre otros, C. Harding y otros, Criminal Justice in Europe. A com-
parative Study, OUP, Oxford, 1995; AA.VV., Sistemas penales europeos, Cuadernos de Derecho Judicial,
CGPJ, Madrid, 2002 y G. de Kerchove y A. Weyembergh, Vers un espace judiciare pénal européen, 1EE,
Bruselas, 2000.

392 para J. Delgado Martin, “la Union europea ofrece el caldo de cultivo necesario para que se produzca
un gran desarrollo de la cooperacion o asistencia judicial entre los distintos Estados, tanto desde la pers-
pectiva normativa como a través de la creacion de mecanismos institucionales para favorecerla” (“La or-
den de detencion europea...”, cit., pig. 291). Este “consenso valorativo minimo” se desprende desde el
momento en que todos los Estados miembros forman parte del Consejo de Europa y pertenecen al siste-
ma internacional de proteccion de los Derechos humanos fundamentales (R. Carnevali Rodriguez, Dere-
cho penal y Derecho sancionador..., cit., pag. 15).

Un paso mas en la consecucion de una adecuada proteccion de los derechos fundamentales en la Union
Europea se dard proximamente de fructificar la reciente propuesta de la Comision, de 30 de junio de
2005, de creacion de la “Agencia de Derechos Fundamentales de la Unién Europea” (COM[2005] 280 fi-
nal, de 30 de junio de 2005). En general, sobre la cuestion relativa a la proteccién de los derechos
fundamentales en la Unién Europea, vid. A. G. Chueca Sancho, Los derechos fundamentales en la Union
Europea, 2* ed., Bosch, Barcelona, 2002; R. Carnevali Rodriguez, Derecho penal y Derecho sancionador...,
cit., pags. 54 y ss.; J. Corchera Atienza, La proteccion de los derechos fundamentales en la Unidn Europea,
Dykinson, Madrid, 2002; A. Salinas de Frias, La proteccion de los derechos fundamentales en la Union
Europea, Comares, Granada, 2000; M. Pi Llorens, Los derechos fundamentales en el ordenamiento
comunitario, Ariel, Madrid, 1999; M. P. Chiti, Derecho administrativo europeo, cit., pigs. 86 y ss.; A. M.
Poyal Costa, Los derechos fundamentales en la Union Europea, UNED, Madrid, 1997 y ]. Rodriguez-Arana
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tados constitutivos de las tres Comunidades Europeas originarias no se contenia
catalogo alguno de derechos fundamentales, lo cual tenia su explicacion tenien-
do en cuenta la orientacion esencialmente econémica del proceso inicial de in-
tegracion393.

Esta situacion de respeto de los derechos fundamentales en la Unién Europea ha
sido una constante, pues en su momento las tres Comunidades se constituyeron
con la base del acuerdo tacito de que so6lo aquellos paises que fueran democrati-
cos y respetaran los derechos fundamentales de los ciudadanos podrian ser ad-
mitidos como nuevos Estados miembros. Qué duda cabe de que esta situacion
de respeto por los derechos fundamentales esta articulada sobre la existencia de
unos Estados democrdticos en cuyos textos constitucionales se recogen la gran
mayoria de derechos y libertades que se predican de un auténtico Estado de De-
recho, fundamentalmente los analizados en el anterior capitulo3%.

3.1.1. La Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea

La elaboracion de un proyecto de Carta de los derechos fundamentales en la
Union Europea parti6 de la Conferencia de Jefes de Estado y de Gobierno cele-
brada en Colonia en junio de 1999. Se trataba de recoger en la misma, para
hacerlos mas evidentes, al menos los derechos civiles y politicos reconocidos en
el Convenio de Roma de 195039, asi como los derechos del ciudadano europeo

derechos fundamentales en la Unién Europea, UNED, Madrid, 1997 y J. Rodriguez-Arana Muiioz, “Dere-
chos fundamentales y construccion europea”, cit., pags. 45 y ss.

393 Ante esta situacion, fue el Tribunal de Justicia quien asumi6 la tutela de los derechos fundamentales
frente a las instituciones comunitarias, y ello bajo la consideracion de los mismos como principios gene-
rales del Derecho comunitario, partiendo a tal efecto de ciertos principios de los Tratados constitutivos,
de las tradiciones constitucionales comunes de los Estados miembros y de los tratados internacionales
sobre proteccion de los derechos humanos de los que son parte los Estados miembros. Sobre la importan-
te labor desarrollada por el Tribunal de Luxemburgo en aras de la defensa de los derechos fundamentales,
especialmente tras la sentencia de 12 de noviembre de 1969 (asunto Stauder, C-29/69), vid. A. G. Chueca
Sancho, Los derechos fundamentales..., cit., pags. 85 y ss. y L. Miguez Macho, “Los derechos de justi-
cia...”, cit., pags. 192 y ss.

394 Para un panorama general del constitucionalismo en Europa, vid. M. 1. Alvarez Vélez y M. F. Alcén
Yustas, Las Constituciones de los Quince Estados de la Union Europea: textos integros y comentarios, Dykin-
son, Madrid, 1996.

395 Entre estos se encuentran, el principio de irretroactividad de la ley penal, el principio de legalidad, el
derecho a la presuncion de inocencia y el derecho de defensa (entendido este en un sentido amplio: moti-
vacion de las resoluciones, tiempo suficiente para preparar la defensa, derecho a letrado o el derecho a no
declarar contra si mismo).
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y los derechos econdmicos y sociales, incluidos algunos de ellos en el Tratado de
la Uni6n Europea y otros en la Carta Social Europea39.

Con la aprobacion de la Carta encontramos por primera vez un texto declarativo
de derechos fundamentales en el ordenamiento comunitario aplicable a las insti-
tuciones y 6rganos de la Uniéon Europea, asi como a los Estados miembros cuan-
do apliquen el Derecho comunitario3®’. En el capitulo VI de la Carta (“Justicia”)
se recogen como derechos fundamentales: el derecho a la tutela judicial efectiva y
a un juez imparcial (articulo 47); el derecho a la presuncién de inocencia y el de-
recho de defensa (articulo 48); los principios de legalidad y proporcionalidad en
relacién a los delitos y las penas (articulo 49); y el derecho a no ser acusado o
condenado penalmente dos veces por el mismo delito (articulo 50)398,

En cuanto a su naturaleza y eficacia, parece evidente que la Carta, hasta tanto no
sea integrada en un texto con alcance normativo (como pueda ser en su momen-
to la Constitucién Europea), tiene un evidente cardcter programatico, no vincu-
lando directamente en aplicacion del Derecho comunitario ni a las instituciones
y érganos comunitarios, ni a los Estados miembros. Sin embargo, en la doctrina
no existe unanimidad al respecto399.

396 Sobre 1a Carta Europea de los Derechos Fundamentales, en general, vid., entre otros muchos, J-Y. Car-
lier y O. de Shutter, La Charte des droits fondamentaux de 'Union européenne, Bruylant, Bruxelles, 2002; A.
Rodriguez Bereijo, “La Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea y la proteccion de los
Derechos humanos”, en Union Europea y Derechos Fundamentales en perspectiva constitucional (N. Fer-
nandez Sola [coord]), Dykinson, Madrid, 2004, pags. 11 y ss.; M. P. Chiti, Derecho administrativo europeo,
cit., pags. 89 y ss.; N. Fernandez Sola (coord.) Unién Europea y Derechos Fundamentales en perspectiva
constitucional, Dykinson, Madrid, 2004; E. Gomez-Reino y Carnota, “La Carta de los Derechos Funda-
mentales de la Union Europea”, en El Derecho administrativo comunitario, Montecorvo, Madrid, 2001,
pags. 31 y ss.; A. Lopez Castillo, “La Carta declarativa de Derechos Fundamentales en la Unién Europea
entre la novedad y la tradicion: algunas consideraciones introductorias”, en Union Europea y..., cit., pags.,
257 y ss. y J. Roldan Barbero, “La Carta de Derechos fundamentales de la Unién Europea. Su estatuto
constitucional”, RDCE, nim. 16, 2003, pdgs. 943 y ss.

397 Para un andlisis profundo sobre la situacion relativa al reconocimiento de los derechos fundamentales
en la Unién Europea con anterioridad a la Carta, vid. E. Gomez-Reino y Carnota, La Carta de los Dere-
chos..., cit., pags. 33 y ss. y, especialmente, C. Ruiz Miguel, “El largo y tortuoso camino hacia la Carta de
los Derechos Fundamentales de la Union Europea”, en Estudios sobre la Carta de los Derechos Fundamen-
tales de la Union Europea, Universidad de Santiago de Compostela, 2004, pags. 15y ss.

39 Un detallado estudio sobre cada uno de los derechos fundamentales reconocidos en el capitulo VI de
la Carta puede encontrarse en L. Miguez Macho, “Los derechos de justicia en la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unién Europea”, en Estudios sobre la Carta de Derechos Fundamentales de la Union
Europea, cit., pags. 189 y ss.

399 La Comisién, en una Comunicacién de 11 de octubre de 2000 indicaba que “el Tribunal de Justicia se
inspirara en ella, como lo ha hecho ya en otros textos concernientes a los derechos fundamentales; (...)
se puede ciertamente esperar que la Carta serd en cualquier hipdtesis vinculante por la via de su interpre-
tacion por el Tribunal de Justicia en tanto que principios generales del Derecho comunitario” (CO-
M[2000] 644 final). Para L. Miguez Macho “a dia de hoy la Carta de los derechos fundamentales de la
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En el estado actual de incertidumbre en cuanto a la entrada en vigor del Tratado
por el cual se instaura la Constitucién Europea tras los resultados de las consul-
tas para su aprobacion llevadas a cabo en Francia y los Paises Bajos, la Carta de
Derechos Fundamentales, cuya integracion en el texto de la Constitucién apare-
ce prevista en su segunda parte (con lo cual se despejarian las dudas sobre su
fuerza juridica) se sigue mostrando no obstante como un texto basico y de refe-
rencia en la Union Europea en materia de reconocimiento de Derechos funda-
mentales*00.

3.1.2. El proyecto de una Constitucion Europea

El Tratado de la Constitucion para Europa fue aprobado por unanimidad el 18
de junio de 2004 en la Conferencia Intergubernamental que tuvo lugar en Bru-
selas, y debe ser objeto de ratificacion por parte de los Estados miembros. Pre-
tende sustituir a los Tratados constitutivos de la Union Europea e implica la
constitucionalizacion del orden juridico comunitario*0l,

Unién Europea es una mera declaracion politica” (“Los derechos de justicia...”, cit. pdg. 196). En similar
sintonia, A. L. Castillo indica que cuando entre en vigor la Constitucion de la Union Europea “ganara de-
finitivamente la Carta una dlmenswn supranormativa” (“La Carta declarativa...”, cit., pdg. 261-262) y C.

Ruixo y J. L. Prieto mantienen que “aunque la labor del TJCE ha sido de enorme 1mportancia ala hora de
establecer los derechos fundamentales tutelados, el nivel de proteccién de los mismo no quedara definiti-
vamente fijado hasta que no se produzca una positivacién de los derechos y libertades fundamentales. Es-
te objetivo se alcanzard otorgando eficacia juridica a la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union
Europea (“El principio de no discriminacién por razén de sexo en el ambito laboral como derecho fun-
damental”, Economist & Jurist, num. 77, febrero 2004, pags. 15y ss.).

Sin embargo, para A. J. Menéndez Menéndez la ausencia de una declaracion vinculante sobre el valor ju-
ridico de la Carta no significa que ésta carezca de cualquier tipo de valor juridico. En otro caso no se en-
tenderia, por ejemplo, como el Tribunal de Primera Instancia apoya sus argumentos en la Carta en
numerosas ocasiones —calificindola como “fuente de conocimiento del Derecho comunitario”, o cémo la
misma fue citada como referente legal por los “tres sabios” que aconsejaron el levantamiento de las “san-
ciones” (medidas simbolicas en el ambito diplomatico) impuestas en su dia a Austria cuando el partido de
extrema-derecha FPO formé coalicién gubernamental —cuando todavia aquélla ni siquiera se habia pro-
clamado- o, finalmente, como la Comision se ha valido de la Carta en la ultima ampliacién habida en
mayo de 2004 para determinar si los paises candidatos o terceros protegian los derechos fundamentales
amparados por las tradiciones constitucionales comunes de los Estados miembros de la Unién (“Funda-
mentando Europa. El impacto de la Carta de Derechos Fundamentales de la Union Europea”, en “Union
Europeay..., cit., pags. 94y ss.).

4005 Vogel, comprometido defensor de la aplicacion del principio de reconocimiento mutuo, estima no
obstante que podrian establecerse una serie de limitaciones en virtud del orden publico europeo. Y este or-
den publico resultaria precisamente del contenido de la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Eu-
ropea. La finalidad seria conseguir un minimo garantista indispensable en todos los Estados miembros que
constituyese una primera barrera frente a posibles desigualdades juridico-penales, sobre todo en el ambito
procesal, y ello hasta que no se consiguiese la deseada armonizacion (Cooperation in criminal matters in teh
European Union: five major tendencies-five proposals for future action, AGIS Conference, 2003, pag. 5).

401 1 4 iniciativa del establecimiento de una Constitucion europea surgic de dos peticiones efectuadas en
la Conferencia intergubernamental de Niza de diciembre de 2000 y por el Consejo Europeo de Laeken de
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La Constitucién tiene como base el respeto de los derechos fundamentales (arti-
culo I-2). En ella se reconocen los derechos, libertades y principios enunciados
en la Carta de los Derechos Fundamentales (Parte 1) y declarando la futura ad-
hesién al Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y de
las Libertades Fundamentales, cuyo contenido pasa a formar parte del Derecho
de la Unidn, en el cual se integran como principios generales.

Se reitera como uno de los objetivos de la Union Europea definidos en el articu-
lo 1I-3 la consecucion de un espacio de libertad, seguridad y justicia sin fronteras
interiores, situdndose esta materia entre las que se consideran compartidas entre
los Estados miembros y la Unién (articulo I-3,2). Este espacio de libertad, segu-
ridad y justicia, tras la entrada en vigor de la Constitucion, se construiria, aten-
diendo a las distintas tradiciones y sistemas juridicos de los Estados miembros
(articulo I11-257), por medio de tres vias. En primer término, mediante la adop-
cién de leyes y leyes marco europeas tendentes, caso necesario, a aproximar las
legislaciones nacionales en estas materias (las que figuran en los articulos III-
269.2, 270 y 271). En segundo lugar, fomentando la confianza mutua entre au-
toridades competentes de los Estados miembros sobre la base preferente del re-
conocimiento mutuo de resoluciones judiciales y extrajudiciales. Y finalmente,
mediante la cooperacion operativa de autoridades competentes de los Estados
miembros (articulo I-41).

En lo que respecta a un futuro espacio de ejecucion de actos administrativos
sancionadores, hemos de resaltar que, a tenor de lo dispuesto en el articulo III-
263, se encomienda al Consejo la adopcién de reglamentos europeos “encami-
nados a garantizar la cooperacion administrativa entre los servicios competentes
de los Estados miembros” en las cuestiones relativas al espacio de libertad, segu-
ridad y justicia*02. Asimismo, se confirma que constituirdin dos importantes

diciembre de 2001: clarificacion y simplificacién del sistema europeo, por un lado, y, creacién de nuevos
instrumentos para avanzar en la construccion de la Unién y responder a las necesidades de seguridad y
justicia y de una politica exterior y de defensa comun. Sobre el proyecto de constituciéon europea en lo
que respecta a nuestro objetivo, vid. J. Alguacil Gonzilez-Aureoles, La elaboracién del Tratado por el que se
establece una Constitucion para Europa (2001/2004), BOE, Madrid, 2005; E. Alberti Rovira (dir.), El pro-
yecto de nueva Constitucion Europea: balance de los trabajos de la Convencion sobre el futuro de Europa, Ti-
rant lo Blanch, Valencia, 2004; J. C. Ferndndez Rozas, “El espacio de libertad, seguridad y justicia
consolidado por la Constitucién Europea”, La Ley, nam. 6097, 2004, pags. 1 y ss. y J. D. Gonzélez Cam-
pos, “La Constitucion Europea y el Derecho internacional privado comunitario: jun espacio europeo de
justicia en materia civil complementario del mercado interior?”, REEI, num. 9, 2005.

02 por su parte, el articulo I11-271 d), se refiere a que la Ley o la Ley marco establecers medidas para faci-

litar “la cooperacion entre las autoridades judiciales o equivalentes de los Estados miembros en el marco
del procedimiento penal y de la ejecucién de resoluciones” (la cursiva es nuestra).
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elementos en la construccién del espacio europeo de justicia “constitucionaliza-
do”, por un lado, el reconocimiento mutuo de resoluciones judiciales en materia
penal (articulo I1I-270) y, por otro, la aproximacién de las legislaciones penales,
principalmente en relacion a determinados delitos considerados de especial gra-
vedad y con relevancia transfronteriza (articulo I11-271.1).

No obstante, tras el decepcionante resultado de las consultas celebradas en
Francia y en los Paises Bajos en relacion a la ratificacion del Tratado por el que
se crea una Constitucion para la Union Europea, nos encontramos pendientes
de como se va a resolver el presente statu quo para, en su caso, poder confirmar
un firme paso en el desarrollo de la materia que analizamos. En todo caso parece
que tras los referidos fracasos se ha abierto un “periodo de reflexion” en el seno
de la Unién.

3.2. El antecedente del reconocimiento mutuo en el ambito civil

En el ambito judicial europeo en materia de Derecho privado, y por razones que
ya han sido suficientemente expuestas, se han agilizado los procedimientos de
reconocimiento y ejecucién y nos acercamos cada vez mas hacia una mayor
aplicacion del principio general en virtud del cual las decisiones judiciales dic-
tadas en un Estado miembro surten efecto automaticamente en los demas Esta-
dos miembros. En el ambito comunitario el principio de reconocimiento mutuo,
que el marco del Derecho internacional privado se proyecta casi de una manera
exclusiva en el sector de la validez territorial de las decisiones*03, viene a con-

403 Debe dejarse senalado que también desde el prisma del Derecho internacional privado comunitario,
pero desde una perspectiva diferente -la del conflicto de leyes—, se hace referencia a la “excepcion de mu-
tuo reconocimiento” (vid. al respecto, M. Fallon y J. Meeusen, “Private internacional law in the European
Union and the exception of mutual recognition”, Yearbook of Private Internacional Law, Swiss Institute of
Comparative Law, v. IV, 2002). En efecto, no existiendo una armonizacion comunitaria en materia co-
mercial, la actividad econ6mica basada en la libertad de circulacién de mercancias es regulada por un
elenco de normas nacionales, lo cual en ocasiones puede suponer una doble carga para los operadores del
comercio internacional, a quienes se les puede requerir el cumplimiento de normas del pais de exporta-
cién y de importacion, sustancialmente diferentes, lo cual en ocasiones puede ponerlos en situacion de
desventaja respecto a quienes s6lo operan en mercados internos. En este sentido, la obligacién formal de
mutuo reconocimiento en la Union Europea fue introducida por la célebre STJCE de 20 de febrero de
1979, asunto Cassis de Dijon, cuya principal aportacion al respecto fue la incorporacion del requisito de la
produccion legal en el Estado de origen, evitindose la imposicion de la doble carga a los actores econo-
micos internacionales (asunto 120/1978, RJT] 649). La norma del mutuo reconocimiento desde esta
perspectiva constituye principalmente un mecanismo de conflicto cuyo fin es promover el funcionamien-
to del mercado interno, constituyendo el fundamento a la hora de tomar decisiones sobre la aplicacion de
normas nacionales a las actividades econémicas transnacionales (vid. J. Basedow, “Der Kollisionsrechtli-
che Gehalt der Produktfreiheiten im euroiischen Binnenmarkt: favor offerentis”, RabelsZ, 1995, pag. 4; P.
Bernhard, Cassis de Dijon und Kollisionsrecht —am Beispiel des unlauteren Wettbewerbs, Europaische
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vertirse en el mdximo exponente de la libertad de circulacion de resoluciones en
el territorio de la Unién Europea.

En este sentido, ante una situacion de libre circulaciéon de personas, sin apenas
restricciones, debe establecerse un marco de libre circulacion de decisiones, y
sera entonces cuando el principio de reconocimiento mutuo nos proporcione un
auténtico cambio en la filosofia sobre la cooperacion entre Estados. Y ello solo
se consigue si las autoridades de cada Estado reconocen de una manera casi au-
tomatica (con el cumplimiento de un minimo de formalidades) las solicitudes
de reconocimiento de decisiones adoptadas por autoridades judiciales de otros
Estados miembros de la misma organizacion internacional.

La evolucion hasta la mds amplia aplicacion del principio de reconocimiento
mutuo en lo que se refiere al reconocimiento y ejecucion de decisiones judicia-
les civiles extranjeras, siguiendo basicamente el disefio de J. Carrascosa Gonza-
lez, se puede establecer en las siguientes en cuatro fases*0%:

a) En un primer momento, el reconocimiento automatico de pleno derecho de
las decisiones dictadas en un Estado miembro, sin necesidad de un procedi-
miento especial, se encuentra en la base del sistema. Unicamente se recurre a
un procedimiento especial de reconocimiento en el supuesto de que se pro-
duzca una oposiciéon al mismo. Tal principio de reconocimiento automatico
fue establecido ya en el Convenio de Bruselas de 27 de septiembre de 1968,
sobre competencia judicial y ejecucion de resoluciones judiciales en materia
civil y mercantil (articulo 26, parrafo primero)*%.

b) Tras reconocerse eficacia con caracter general a las decisiones dictadas en
otros Estados miembros, se establece s6lo un elenco tasado y exhaustivo de

Zeitschrift fur Wirtschaftsrecht (EuZW), 1992, pag. 437 y M. Fallon, "Les conflits de lois et de juridic-
tions dans un espace économique intégré. 'expérience de la Communauté européenne”, RCADI 253
[1995], pag. 146).

404 1. Carrascosa Gonzilez, Desarrollo judicial y Derecho internacional privado, Comares, Granada, 2004,
pags. 275y ss.

405 El que se hiciera referencia al reconocimiento automatico no significaba que hubiese una falta total y
absoluta de cualquier procedimiento. En término automatico debia ser entendido en el sentido de que toda
resolucién dictada en un Estado contratante podia ser invocada directamente ante cualquier 6rgano juris-
diccional de los demds Estados parte del Convenio, y con independencia de que a posteriori debiera proce-
derse al control del reconocimiento (vid. F. Garau Sobrino, comentario al “Articulo 26", en A. L. Calvo
Caravaca, Comentario al Convenio de Bruselas relativo a la competencia judicial y a la ejecucion de resoluciones
judiciales en materia civil y mercantil, Universidad Carlos III-BOE, Madrid, 1994, pags. 471 y ss.).
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posibles causas de denegacion del reconocimiento. Ello es lo que acontece en
los articulos 34 y 35 del Reglamento 44/2001, del Consejo, de 22 de diciembre
de 2000, donde se recogen los unicos motivos previstos de oposicién al reco-
nocimiento o ejecucién de una decisién dictada en otro Estado comunitario.

c) En tercer lugar, se pasa al reconocimiento y ejecuciéon de plano de la decision
extranjera, admitiéndose s6lo un control de la autenticidad de la sentencia ex-
tranjera, y exigiéndose solo la presentacion de un simple formulario, carente
de excesivos requisitos. Esto es lo que en primera instancia (en la fase que
tiene lugar inaudita parte debitoris) acontece en el Reglamento 44/2001 (arti-
culo 41).

d) La culminacion del principio de reconocimiento mutuo en este ambito co-
munitario la encontramos con la supresion total del exequatur, lo cual se ha
hecho realidad recientemente mediante el establecimiento de un titulo ejecu-
tivo europeo para créditos no impugnados mediante el Reglamento 805/2004,
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de abril de 2004, donde —como
indicamos al principio del trabajo~ ya ni siquiera se contempla causa alguna
de denegacion, dado que el reconocimiento, y sobre todo, el procedimiento
de exequatur, se eliminan, dando lugar a una maxima libertad de circulacién
de este tipo de resoluciones (articulo 1)406.

Pues bien, con la regulacion contenida en este ultimo Reglamento se ha alcan-
zado la mds amplia aplicacion hasta ahora del principio de reconocimiento mu-
tuo dentro del espacio judicial europeo, y parece que es hacia dicha situacién a
la que inexorablemente nos dirigimos en un medio plazo*07.

406 Sin embargo, el instrumento realmente pionero en imponer este mecanismo de reconocimiento y eje-
cucién lo encontramos poco antes en el Reglamento 2201/2003, del Consejo, de 27 de noviembre de
2003, relativo a la competencia, el reconocimiento y la ejecucion de resoluciones judiciales en materia
matrimonial y de responsabilidad parental y, en concreto, dentro de su dmbito, en materia de derecho de
visita y de restituciéon de menores (articulos 41 y 42). En relacion a esta automaticidad en el reconoci-
miento, vid. F. Garau Sobrino, “La declaracion de ejecutividad automadtica. ;Hacia una nueva teoria gene-
ral del exequatur?”, AEDIPr, t. IV, 2004, pags. 91 y ss.

407 A tal efecto, hemos de tener en cuenta que dicho principio, ademds, se encuentra latente en el fondo
de tres de los Libros Verdes relativos a materias de Derecho internacional privado sobre los cuales ac-
tualmente se trabaja intensamente en la Unién Europea. En concreto, nos referimos a los Libros verde so-
bre legislacién aplicable y competencia judicial internacional en asuntos de divorcio (COM[2005] 82
final); sobre las obligaciones alimentarias (COM[2004] 254 final) y sobre sucesiones y testamentos (CO-
M[2005] 65 final).
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3.3. La implantacion del principio de reconocimiento mutuo en el campo
penal: su trascendencia en el ambito sancionador

Al margen del tradicional campo civil y mercantil, en la actualidad se trabaja
intensamente en la Unién Europea en la extension del principio de reconoci-
miento mutuo a otros ambitos diferentes, particularmente el penal (infra), refe-
rido tanto a las sentencias como al proceso vy, al hilo de ello, y aunque sélo sea
de una manera incipiente, al vecino campo de los actos administrativos sancio-
nadores?*08.

Efectivamente, esta extension del principio de reconocimiento mutuo al ambito
penal va a facilitar en gran medida un nuevo avance, el de la extensiéon de dicho
principio también a los actos sancionadores administrativos. Y ello es asi en
cuanto que es sabida la aplicabilidad de los principios constitucionales de indole
penal y procesal a la potestad sancionadora de la Administraciéon (implicitamen-
te derivada del articulo 25 CE), la cual ha adquirido carta de naturaleza en vir-
tud de reiterada jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

Esta jurisprudencia se inicié con las ya lejanas SSTC 2/1981, de 30 de enero y
18/1981, de 8 de junio, siendo definitivamente impulsada con la sentencia
77/1983, de 3 de octubre*9. Estas sentencias se vieron confirmadas posterior-

408 Aunque en la doctrina espafiola no se ha planteado la cuestion abiertamente, en Alemania se ha mos-
trado muy critica con el hecho de que un principio que naci6 en la Unién Europea en el ambito de la li-
bre circulacion de mercancias pueda constituirse en un principio rector de la libre circulacion de
decisiones judiciales penales, lo cual lleva a una equiparacién inadmisible entre las mercancias y las deci-
siones judiciales. Ademas, se mantiene que la aprobacion del proyecto de Ley sobre la orden de detencion
europea vulnerarfa en Alemania el principio del Estado de Derecho contenido en los articulos 16.1.2, 20 y
79.3 de la Constitucién, principalmente por la falta de legitimidad democratica de esta normativa, por la
posibilidad de entrega de nacionales alemanes y, finalmente, por la indefinicion del catdlogo de delitos
contenidos en la Decision (vid. J. Vogel, Cooperation in criminal..., cit., pag. 5; B. Schilnemann, “Die Par-
lamentaristishce Gesetzgebung als Lakai von Brissel? Zum Entwurf des Europiischen Haftbefehlsgeset-
zes”, StV, 2003, pags. 531 y ss. y, un resumen de las tesis criticas puede consultarse en este mismo autor,
GA, 2004, pag. 203 y C. Gomez-Jara Diez, “Orden de detencién...”, cit., pag. 3). Parece que la sentencia
dictada por el Tribunal Constitucional aleman el 18 de julio de 2005 declarando nula la ley alemana in-
terna que adapta la Euro orden ha venido a dar la razon, al menos en parte, a los que tan criticos se
mostraban (infra).

Al margen de esta interesante discusion cientifica, lo cierto es que, como pone de manifiesto M. L. Bujosa
Vadell, nos hallamos ante una “creciente evolucion flexibilizadora del concepto de soberania a favor de
vias mds o menos amplias de cooperacion entre los ordenamientos, incluso en materias muy cercanas al
nucleo del poder del Estado” (“Reconocimiento y ejecucion...”, cit. pag. 452).

409 BOE num. 47, de 30 de enero de 1981, num. 143, de 16 de junio de 1981 y num. 226, de 7 de no-
viembre de 1983, respectivamente. Es interesante destacar con J. Garberi Llobregat que esta doctrina no
ha limitado la aplicacion de tales principios constitucionales al contenido esencial de un nuevo “derecho
fundamental a la legalidad penal administrativa” (con lo cual s6lo se hubieran extendido a la esfera puni-
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mente por otras muchas, sirviendo de muestra en cuanto a su trascendencia el
contenido del Fundamento Juridico tercero de la sentencia nam. 45/1997, de 11
de marzo:

“(...) Los principales principios y garantias constitucionales del orden pe-
nal y del proceso penal han de observarse, con ciertos matices, en el pro-
cedimiento administrativo sancionador y, asi, entre aquellas garantias
procesales hemos declarado aplicables el derecho de defensa (...) y sus de-
rechos instrumentales a ser informado de la acusacion (...) y a utilizar los
medios de prueba pertinentes para la defensa (...), asi como el derecho a
la presuncién de inocencia (...), derechos fundamentales todos ellos que
han sido incorporados por el legislador a la normativa reguladora del pro-
cedimiento administrativo comun (Titulo IX de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre); e incluso garantias que la Constituciéon no impone en la esfe-
ra de la punicién administrativa —tales como, por ejemplo, la del derecho
al juez imparcial (...) o la del derecho a un proceso sin las dilaciones in-
debidas (...)—, también han sido adoptadas en alguna medida por la legis-
laciéon ordinaria, aproximando al maximo posible el procedimiento
administrativo sancionador al proceso penal.

Se trata, en suma, de la aplicacién de los principios constitucionales inspirados
de las leyes procesales penales, pero no de las normas de éstas. No poseen la
misma estructura, ni se halla configurado del mismo modo, el proceso penal y
el procedimiento administrativo sancionador. Los principios del primero han
de proyectarse de manera adecuada sobre el segundo. Es una traslacion con
matices” 410,

La referida doctrina del Tribunal Constitucional se asienta principalmente sobre
dos bases:

tiva administrativa los principios penales sustantivos de legalidad, tipicidad, etc.) sino que ha extendido
también la exigencia de que los derechos y garantias contemplados en el articulo 24 CE (aunque éstos en
principio parecen proyectarse sélo al ambito del proceso jurisdiccional) sean igualmente aplicables en el
procedimiento sancionador administrativo (“Principios de la potestad sancionadora en materia adminis-
trativa aplicables a la potestad sancionadora en materia tributaria”, La Ley, nim. 6189, 2005, pag. 2; so-
bre esta cuestién, véase también, inter alia, F. Sanz Gandesegui, La potestad sancionadora de la
Administracion: la Constitucion esparniola y el Tribunal Constitucional, Edersa, Madrid, 1985; G. Quintero
Olivares, “La autotutela, los limites al poder sancionador de la Administracién publica y los principios
inspiradores del Derecho penal”, RPA num. 126, 1991, pags. 253 y ss. y A. Nieto, Derecho administrativo
sancionador, Tecnos, Madrid, 1993).

410 BOE num. 87, de 10 de abril de 1987.
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1%, Los principios penales derivados del articulo 25 CE son aplicables con cier-
tos matices a la potestad sancionadora de la Administraciéon (entre otros, el de
legalidad, tipicidad, irretroactividad, proporcionalidad, non bis in idem, etc.). Tal
proclamacion, mds allda de implicar una mera concepcioén estricta del principio
de legalidad, ha supuesto la aplicacion al ambito administrativo sancionador de
la practica totalidad de las garantias penales extraidas del clasico principio de le-
galidad penal material. En definitiva, el articulo 25 CE exige un nivel suficiente
de garantias también para el ciudadano en los casos de imposiciéon de sanciones
por ilicitos administrativos*11.

2%, Igual aplicacion al ambito administrativo sancionador merecen los principios
procesales recogidos en el articulo 24 CE. Dicha aplicaciéon debe realizarse en la
medida en que es necesaria para preservar los valores esenciales que se encuen-
tran en la base del precepto, asi como la seguridad juridica que garantiza el arti-
culo 9 CE: defensa, presuncion de inocencia, derecho a no declararse culpable,
derecho a la prueba, etc.

Detras de este planteamiento se encuentra el hecho de que tanto la potestad pe-
nal como la administrativa sancionadora son expresion de un tnico ius puniendi
del Estado, constituyendo manifestaciones represivas que conforman lo que se
denomina un Derecho penal en sentido amplio#!2. Esta proyeccion del Derecho
penal hacia el Derecho administrativo sancionador se ha visto también configu-
rada conforme a la jurisprudencia de los Tribunales Constitucionales de los Es-
tados miembros y a la del TEDH. Este ha elaborado un concepto amplio de
materia penal con el objeto de poder interpretar con cierta flexibilidad las dispo-
siciones del CEDH, estableciendo que en los casos en que el precepto sanciona-
dor se dirija a la colectividad y la sancién tenga un propdsito disuasorio y
represivo, existe una afinidad entre la sancién administrativa y la criminal, sien-
do por lo tanto aplicables las garantias del CEDH*13. Esta nocion amplia del De-
recho penal, teniendo en cuenta las garantias existentes en los procedimientos

411 T4l doctrina puede verse resumida en la STC 34/1996, de 11 de marzo (BOE num. 93, de 17 de abril
de 1996).

#12'vid. al respecto, R. Carnevali Rodriguez, Derecho penal y Derecho sancionador..., cit., pag. 157 y A.
Nieto Garcia, Derecho administrativo sancionador, cit., pags. 167 y ss. A. Merkl manifiesta al respecto que
el “Derecho penal administrativo” se diferencia, conceptualmente, del “Derecho penal criminal” unica-
mente por razén de la competencia, que en éste es judicial y en aquél administrativa. Esto implica “que se
deba considerar al derecho penal administrativo como un derecho penal auténtico y pleno” (Teoria gene-
ral del Derecho administrativo, cit., pags. 340 y ss.).

413 Fundamentalmente sentencia de 21 de febrero de 1984 (asunto Orzrk).
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sancionadores en los Estados miembros, constituye un elemento favorable en
aras a la implantacion de un sistema de reconocimiento mutuo de sanciones
administrativas. Y ademads, esta circunstancia la consideramos como un factor
muy importante de cara a una justificacion de la incorporacion del reconoci-
miento mutuo de sanciones dentro del dmbito mds general de implantacion del
principio de reconocimiento mutuo en el tan renombrado espacio de libertad,
seguridad y justicia. En concreto, dicha incorporacién podria tener cabida en el
capitulo referido a la cooperacion en materia penal.

4. Manifestaciones del principio de reconocimiento mutuo en el ambito
penal en la Union Europea

Vamos a analizar a continuaciéon los novedosos instrumentos existentes en la
Unién Europea (algunos incluso todavia en fase de elaboracién), los cuales han
sido adoptados en una misma linea y bajo el prisma de la aplicacion, con mayor
o menor intensidad, del principio de reconocimiento mutuo en materia crimi-
nal tal como fue configurado en la Cumbre de Tampere de octubre de 1999414,
Nuestra intencién no va mas alld de detenernos en aquellos aspectos de cada
uno que, por su trascendencia, consideramos interesantes de cara a nuestro ob-
jetivo de aplicar un andlogo sistema al reconocimiento de sanciones administra-
tivas. Por su especial importancia en relaciéon a la materia objeto del presente
trabajo, dejamos para un epigrafe final del capitulo el anlisis de la reciente De-
cisiéon marco 2005/214 del Consejo, de 24 de febrero de 2005, relativa a la apli-
cacion del principio de reconocimiento mutuo de sanciones pecuniarias*13.

414 No obstante, encontramos algun instrumento de importancia cuya negociacion habia comenzado ya
con bastante anterioridad. Asi, el ya citado Convenio de 29 de mayo de 2000, relativo a la asistencia judi-
cial mutua en materia penal entre los Estados miembros de la Unién Europea y su Protocolo de 2001
(DOCE C 326, de 21 de noviembre de 2001). Sin embargo, el futuro de este Convenio se presenta incier-
to y no muy prometedor. Primero porque ni siquiera ha entrado en vigor por falta de las ratificaciones
necesarias quedando en gran parte obsoletas sus soluciones y, en segundo término, porque la extension
del principio de reconocimiento mutuo al conjunto del ambito de la investigacion de la prueba es mds
que probable que lo deje vacio de interés (COM[2005] 195 final). Al respecto, en la Resolucion del Par-
lamento Europeo de 30 de mayo de 2005 se hacia referencia a esta preocupante situacion, expresandose
la inquietud “ante el hecho de que, actualmente, nueve de los antiguos Estados miembros y seis de los
nuevos atin no han ratificado el Convenio” (PE 357.466v01-00).

15 El instrumento juridico utilizado para la instauracion del principio de reconocimiento mutuo en ma-
teria penal ha sido fundamentalmente el de la Decision marco, el cual vio la luz con el Tratado de Ams-
terdam (articulo 34.2, b), precisamente para facilitar esta tarea. En virtud de la misma, los Estados
miembros estdn obligados al resultado a alcanzar, pero se deja a los mismos elegir la forma y los medios.
Ha sido el mecanismo elegido para el desarrollo del espacio de libertad, seguridad y justicia, en cuanto

219



LA EJECUCION DE LAS SANCIONES ADMINISTRATIVAS EN EL AMBITO DE LA UNION EUROPEA

4.1. En relacion a decisiones que no constituyen sentencias

A. Decision marco 2002/584 del Consejo, de 13 de junio de 2002, relativa a la
orden de detencion europea y a los procedimientos de entrega entre los Estados
miembros*16. '

En este marco de incremento del volumen de cooperacion judicial internacional
y de consolidacion del principio de reconocimiento mutuo, hemos de referirnos
a la llamada orden de detencion y entrega europea, pues los principios en los
que se fundamenta su origen son similares a los que pudieran ser de aplicacién
al reconocimiento mutuo de sanciones administrativas. La citada orden supuso
la primera concrecion en el ambito penal del principio de reconocimiento mu-
tuo en el marco de la creacion de un espacio de libertad, seguridad y justicia que
el Tratado de Amsterdam encomendé a la Unién Europea, permitiendo dar un
paso de gigante en la sustitucion de las relaciones cldsicas de cooperacién entre
Estados por un sistema de libre circulacion de decisiones judiciales.

En el caso concreto que tratamos, la aplicacion del principio de reconocimiento
mutuo determina que, recibida la orden europea por la autoridad judicial com-
petente para su ejecucion en cada Estado, ésta se produzca de forma practica-
mente automadtica, sin necesidad de que la autoridad judicial que ha de ejecutar

que se muestra mucho mas agil que los tradicionales e inoperativos Convenios intergubernamentales,
que, por su habitual falta de ratificacién —eran necesarias, al menos, ocho~, no solian llegar a entrar en vi-
gor o, de hacerlo, era afos mas tarde de su aprobacién, con sus soluciones ya muchas veces desfasadas.
Por el contrario, la Decisién marco parte de los principio de reconocimiento mutuo, confianza y equiva-
lencia de las resoluciones judiciales. Sin embargo, la Decision marco tampoco se escapa a las criticas,
fundamentalmente debido a la carencia de efecto directo (vid. J. C. Fernandez Rozas, “El espacio de liber-
tad,...”, cit. pag. 7). Pueden consultarse los diferentes instrumentos aprobados en la Unioén Europea en
virtud del desarrollo del principio de reconocimiento mutuo en http://www.ejtn.net.

#16 DOCE L 190, de 17 de julio de 2002. La orden de detencion y entrega europea ha sido transpuesta a la
legislacion nacional por todos los Estados miembros, tras haberlo hecho Italia el pasado 21 de julio de
2005. En Espaiia, en cumplimiento de las obligaciones derivadas de la referida Decision marco ha sido
aprobada la Ley 3/2003, de 14 de marzo, sobre la orden europea de detencion y entrega y la LO 2/2003, de
14 de marzo, complementaria de la anterior, que modifica la LOPJ (ambas en BOE num. 65, de 17 de mar-
zo de 2003). Sobre la orden europea de detencion y entrega, en general y entre otros muchos, vid. J. de Mi-
guel Zaragoza, “Algunas consideraciones sobre la Decision marco relativa a la orden de detencién europea
y a los procedimientos de entrega en la perspectiva de la extradicion”, Actualidad Penal, 2003, n° 4 (20 a 26
de enero); J. Delgado Martin, “La orden europea de detencion y entrega”, La Ley, n° 6205 (8 de marzo de
2005), pags. 1y ss.; A. M. Doblado Chacén, “La euro orden. Primer paso para la consolidacién del espacio
judicial europeo”, en J. M. Gomez Muioz, Nuevas estrategias para una politica de inmigracion solidaria,
Mergablum, Sevilla, 2002, pags. 209 y ss.; L. Lirola Delgado y M. Martin Martinez, “La cooperacién penal
internacional en la detencion y entrega de personas: el estatuto de Roma y la Orden Europea”, ADI, n° 20
(2004); M. del Pozo Pérez, “La orden europea de detencion y entrega...”, cit., pags. 1 y ss.; A. Cuerda Rie-
zu, De la extradicion a la “euro orden” de detencion y entrega, CERA, Madrid, 2003, pags. 82 y ss.; R. , “La
orden de detencién y entrega europea. El sistema de garantias de los ciudadanos de la Unién”, La Ley,
num. 6155, 2004, pags. 1 y ss. y C. Gémez-Jara Diez, “Orden de detencién europea..., cit., pags. 1 y ss.
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la orden realice un nuevo examen de la solicitud para verificar la conformidad
de la misma a su ordenamiento juridico interno. En efecto, esta nueva regula-
cién supone en la practica la sustitucion del tradicional e ineficaz procedimiento
de extradicion por un nuevo procedimiento de traslado forzoso de una persona
de un Estado miembro a otro a instancias de una autoridad judicial, sea en vir-
tud de una sentencia condenatoria firme, sea en virtud del ejercicio de acciones
penales. La entrega se va a reconocer ipso facto y previos controles minimos.
Con ello se obvia la fase politica previa y, consecuentemente, el posible recurso
administrativo contra la decisién politica, con lo que de agilizacion se consigue
con ello*17,

Entre las caracteristicas mas relevantes de la orden de detencién y entrega euro-
pea a los efectos que nos pueden interesar de cara a un futuro escenario de re-
conocimiento mutuo de sanciones, destacamos las siguientes:

a) La solicitud se realiza mediante la remision de un mandamiento, por el que
se reclama la entrega de la persona al 6rgano jurisdiccional de emision. La so-
licitud consta en un modelo unico para todos los Estados miembros que figu-
ra como Anexo en la propia Decision marco. Las vias de transmisién son

*17 Hay que tener en cuenta que la cooperacion judicial en materia penal en general, y especificamente en
materia de extradicion, ha sido de especial interés en la construccion politica europea, en particular desde
finales de la década de los ochenta del pasado siglo, siendo de destacar la tarea pionera acometida por el
Consejo de Europa con la adopcién del Convenio europeo de extradicion el 13 de diciembre de 1957
(BOE n° 136, de 8 de junio de 1982; en ¢l son parte los quince socios comunitarios) y el posterior desa-
rrollo de la institucion en el seno de la UE mediante instrumentos multilaterales que complementan di-
cho texto (para un tratamiento actualizado de la cuestién cfr. A. Rodriguez Benot, “La extradicién en el
espacio judicial europeo: apuntes de actualidad”, Deliberacion, num. 4 [diciembre 2001], pags. 22 y ss.; R.
Bellido Penadés, La extradicion en Derecho espaiol [Normativa interna y convencional. Consejo de Europa y
Unioén Europea], Civitas, Madrid, 2001 y M. Mackarel y S. Nash, "Extradition and the European Union",
ICLQ, 1997, n° 4, pags. 948 y ss.).

Por limitarnos a los instrumentos que en este punto conforman el acervo de la propia Union, senalaremos
el Convenio de aplicacién del Acuerdo de Schengen de 19 de junio de 1990 (DOCE L 239, de 22 de sep-
tiembre de 2000; BOE num. 81, de 5 de abril de 1994); el Convenio relativo al procedimiento simplifica-
do de extradicion entre los Estados miembros de la UE, hecho en Bruselas el 10 de marzo de 1995
(DOCE C 78, de 30 de marzo de 1995; BOE num. 89, de 14 de abril de 1999); y el Convenio relativo a la
extradicién entre los Estados miembros de la Unién Europea, hecho en Dublin el 27 de septiembre de
1996 (DOCE C 313, de 23 de octubre de 1996; BOE num. 47, de 24 de febrero de 1998). Ahora bien,
ninguno de estos textos estaba vigente en la totalidad de paises de la UE: el primero por la exclusion del
Reino Unido y de Irlanda de su dmbito de aplicacion geogrifica, y los otros dos por la exigencia de una-
nimidad en la ratificacion para su entrada en vigor, extremo que no se ha producido (sélo rigen provisio-
nalmente para algunos en virtud de lo establecido en sendas cldusulas ad hoc: asi, el Convenio de Bruselas
de 1995 es aplicable a Alemania, Dinamarca, Espana, Finlandia, Reino Unido y Suecia, y el de Dublin de
1996 a Alemania, Dinamarca, Espaia, Finlandia y Portugal). De ello resulta que el régimen europeo de la
extradicion se seguia sometiendo al ya obsoleto Convenio europeo de 13 de diciembre de 1957 (cfr. L. F.
De Jorge Mesas, “La extradicién activa referida a Estados miembros de la Unién Europea”, Diario Juridico
Aranzadi, 28 de febrero de 2001, pag. 2).
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flexibles, potenciandose la transmision directa entre autoridades judiciales
competentes, dejandose en un segundo plano el papel de la autoridad central
(articulos 1, 6y 7)418.

b) El medio concreto de transmisiéon del mandamiento depende de si se conoce
o no el paradero de la persona objeto de la orden de detencién y entrega,
siendo la tendencia hacia la flexibilizaciéon de los medios a emplear al efecto.
Asi, en el segundo caso se permite la transmisién a través de un medio fiable

que deje constancia escrita e impida la duda sobre su autenticidad (articulos
9y 10).

¢) La lengua en la cual se redacta el formulario estdndar del mandamiento debe
ser una de las oficiales en el Estado de ejecucion, quien ademds podrd aceptar
como vilidas cualquiera de las lenguas oficiales de las instituciones de las
Comunidades Europeas (articulo 8.2)

d) Desaparece la exigencia de doble incriminacién en relacién a los delitos reco-
gidos en el listado que se establece en la propia Decisién marco, siempre y
cuando se supere un limite punitivo determinado en el Estado de emisién.
Fuera de dichos supuestos, se puede exigir el requisito de la doble tipicidad
(articulo 2)419.

e) Los motivos de denegacion de la ejecucion aparecen tasados: asi, en el caso
de que la persona ya hubiera sido juzgada (non bis in idem); si el delito se en-
cuentra prescrito de acuerdo con la ley del Estado requerido o si la persona

#18 Nos encontramos aqui con un ejemplo mads de la tendencia actual hacia el establecimiento como regla
general de la transmision directa entre autoridades competentes, eliminandose el tradicional sistema de
transmision que incluia a las autoridades centrales en las comunicaciones a través de las correspondientes
comisiones rogatorias (este nuevo sistema, de mayor agilidad, ya fue adoptado, por ejemplo, en el articulo
6 del ya citado Convenio de 29 de julio de 2000, sobre asistencia judicial en materia penal, en proceso de
ratificacion).

419 Seguin el principio de “doble incriminacion” (también denominado de “doble tipicidad” o “doble tipifi-
cacion”) solo se reconoceran aquellas decisiones que se refieran a comportamientos que se encuentre tipifi-
cados en el Derecho penal de los dos Estados cuyos intereses se encuentren afectados (sobre este principio,
en general, vid. E. Gimbernat Ordeig “Algunos problemas de la extradiciéon en Derecho espafiol”, en Estu-
dio de Derecho Penal, v. 1, 3% ed., Tecnos, Madrid, 1990, pags. 114-120 y R. Penadés, La extradicion en De-
recho espariol, Normativa interna y convencional: Consejo de Europa y Union Europea, cit.). La tendencia hacia
su eliminacion en recientes instrumentos internacionales (infra), aunque no carente de dificultades, es muy
interesante desde nuestra perspectiva en cuanto que la utilizacién de tal principio ha tenido tradicional-
mente su fundamento en la consideracién de que cada Estado es soberano para otorgarse un Derecho penal
~sancionador~ determinado, teniendo capacidad para decidir qué conductas se consideran punibles y cua-
les no. De este modo, vemos como se da un paso mads en la cesiéon de soberania en una materia eminente-
mente de Derecho publico, y ello en aras de una elogiosa cooperacion internacional.
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afectada es un menor de edad, teniendo en cuenta que la minoria de edad se-
ra valorada por el Estado de ejecucion segun sus disposiciones legales por lo
que, si la persona objeto de detencién no puede ser considerada responsable
penal en dicho Estado, la autoridad judicial de éste denegara la ejecucién (ar-
ticulos 3y 4).

Las optimistas expectativas que en general surgieron a raiz de la puesta en mar-
cha de la orden de detencion y entrega*?9 han sufrido un duro revés tras la sen-
tencia dictada el 18 de julio de 2005 por el Tribunal Constitucional aleman, por
medio de la cual se ha declarado nula la ley alemana de 21 de julio de 2004, de
transposicion de la Decision marco que regula la orden de detencién y entrega,
rechazando in casu la entrega del sirio-aleman Mamoun Darkazauli a las autori-
dades judiciales espafolas, quienes lo habian reclamado por considerarlo pre-
sunto miembro y pieza clave de la organizacion Al Qaeda. Para el Tribunal
Constitucional germano, la norma de transposicion de la Decisién marco no es
acorde con determinados articulos de la Constitucién alemana, fundamental-
mente con el articulo 16, que no permite extraditar a nacionales alemanes salvo
casos muy excepcionales. En definitiva, se encuentra planteado en la actualidad
un problema de transposicion interno cuyo desenlace, dado el ya referido estado
de la cuestion doctrinal en Alemania, intuimos impredecible*21,

420 Asi, en la reunion del Consejo de la Union Europea celebrada el 2 y 3 de junio de 2005, se procedi6 a
realizar una valoracion del funcionamiento de la orden de detencién y entrega y, siguiendo la opinién de
la Comision reflejada en Informe de 23 de febrero de 2005, (COM[2005] 63 final), se remarcaba que su
implantaciéon como primer instrumento que pone en marcha el principio de reconocimiento mutuo “se
ha revelado, en la préctica, un éxito manitiesto”, al orientarse los indicadores disponibles favorablemente,
tanto en términos de judicializacion y de eficacia, como de celeridad, siempre dentro del respeto de los
derechos fundamentales (S. 2664, 8849/05).

421 Parece que se estan cumpliendo los augurios de algunos cuando manifestaban que el problema se po-
dria plantear en cuanto que “el reconocimiento mutuo no ha esperado a que existiera una verdadera ar-
monizacién en todos los ambitos juridico-penales afectados, sino que ha comenzado a surtir efectos en
relacion con materias sobre las que todavia no existe acuerdo”, en otras palabras, da la impresion que “se
ha empezado la casa por el tejado” (vid. C. Gémez-Jara Diez, Orden de detencion. .., cit., pag. 2-3). En este
sentido, quizas para terminar de construir la casa, aunque sea de una manera no muy ortodoxa, la Comi-
sion Europea aprobé el 28 de abril de 2004 una propuesta de Decision marco sobre las garantias procesa-
les para sospechosos e inculpados en procesos penales en la Union Europea, en la cual se regularan
aspectos como el acceso a la representacion por abogado defensor, el acceso a la traduccion y la interpre-
tacion, la asistencia consular a detenidos extranjeros o la comunicacion de sus derechos —carta de dere-
chos-, y todo ello con el objetivo de establecer estindares comunes minimos para asegurar una
proteccién homogénea en toda la Union Europea (IP/04/555); por su parte, el 12 de abril de 2005 el Par-
lamento Europeo ha aprobado la propuesta de Decision marco relativa a determinados derechos procesa-
les en los procesos penales celebrados en la Union Europea, a través de la cual se aspira a establecer
normas minimas comunes que ayudaran a facilitar la aplicacion del principio de reconocimiento mutuo y
a mejorar el derecho a un juicio justo en general, garantizandose un nivel razonable de proteccion, en es-
pecial a sospechosos e inculpados extranjeros (TA-PROV [2005] 0091); y, por tltimo, el 19 de mayo de
2005 se produce una Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo —dentro de la
elaboracion del Plan de Accién para aplicar el programa de La Haya—, sobre el reconocimiento mutuo de
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B. Decisién marco 2003/577 del Consejo, de 22 de julio de 2003, relativa a la
ejecucion en la Unién Europea de las resoluciones de embargo preventivo y del
aseguramiento de pruebas*22,

La Decisién marco tiene también su origen inmediato en la Cumbre de Tampere
de octubre de 1999 y en la elevacion del principio de reconocimiento mutuo a
piedra angular de la cooperacién judicial en materia penal. Fundamentalmente se
pretende evitar que los Estados miembros opongan motivos de denegacion de
asistencia prevista en los Convenios internacionales sobre asistencia judicial pe-
nal, en concreto en materia de obtenciéon de pruebas, de protecciéon de las mis-
mas y de facilitacion de las ejecuciones de resoluciones de registro e incautacion
destinadas a conseguir elementos probatorios en relacién a un proceso penal que
se esta tramitando en otro Estado miembro. En concreto, en este instrumento se
establece cudando un Estado miembro debe reconocer y ejecutar en su territorio
una resolucion de embargo preventivo o de aseguramiento de prueba dictada en
el extranjero.

Nos interesa destacar del mismo, a fin de ser tenidos en cuenta para el objeto de
nuestra investigacion, los siguientes aspectos:

a) Se aplica uinicamente en relacion a una serie de delitos calificados como gra-
ves (sistema de lista cerrada), siempre que la sancién no sea superior a tres
afios de pena privativa de libertad. En los supuestos encuadrables en la Deci-
sion marco no se puede exigir el requisito de la doble tipificacion (articulo 3).

resoluciones judiciales en materia penal y el fortalecimiento de la confianza mutua entre los Estados
miembros, uno de cuyos principales objetivos es la presentacién de reflexiones sobre los elementos de un
programa destinado a fortalecer la confianza mutua entre los Estados miembros (COM[2005] 195 final).
Todas estas medidas, qué duda cabe, se hacian mds necesarias incluso tras la ampliacién a veinticinco Es-
tados miembros en mayo de 2004.

Lo cierto es que la sentencia del Tribunal Constitucional aleman que comentamos ha provocado un gran
desconcierto a nivel europeo y, una de sus primeras consecuencias ha sido la decision de la Audiencia
Nacional esparola, en pura aplicacion del principio de reciprocidad, de acordar no proceder a la entrega a
Alemania de nacionales espafioles cuya entrega sea solicitada por dicho Estado, hasta tanto no se norma-
lice la situacion, esto es, hasta que el legislador germano realice las adaptaciones oportunas en su legisla-
cién interna (resolucién adoptada en Pleno no jurisdiccional de la Sala de lo Penal de la Audiencia
Nacional celebrado el 21 de julio de 2005).

422 DOCE L 196, de 2 de agosto de 2003. Segun el articulo 14, los Estados miembros deben realizar lo
necesario para ajustar su ordenamiento a las provisiones de la Decision marco antes del 2 de agosto de
2005. Su origen lo encontramos en una iniciativa de los gobiernos de la Republica Francesa, del Reino de
Suecia y del Reino de Bélgica con el fin de que el Consejo adoptase una Decision marco relativa a la eje-

cucion en la Union Europea de las resoluciones de embargo preventivo y del aseguramiento de pruebas
(DOCE C 75, de 7 de marzo de 2001).
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b) Las resoluciones de aseguramiento de pruebas se acompanan de un certifica-
do estandar que consta como Anexo (articulos 4 y 9). Se dispone la traduc-
cién del certificado a la lengua oficial, o a una de las lenguas oficiales, del
Estado de ejecucion*?3.

¢) Seran transmitidas directamente por la autoridad judicial que las haya dicta-
do, dirigida a la autoridad competente para su ejecucion, por cualquier medio
de prueba que pueda dejar constancia escrita a efectos de determinar su au-
tenticidad (articulo 4).

d) La autoridad competente para la ejecucion dara inmediato cumplimiento,
como si fuese una resolucion de su propio Estado, pudiendo denegar el reco-
nocimiento y ejecucion o, posponerlo, sdlo en los casos estipulados en los ar-
ticulos 7 y 8, respectivamente (articulo 5).

e) Si la autoridad del Estado solicitante asi lo ha requerido, se deberan observar
en la ejecucion de las medidas las formalidades y procedimientos solicitados
por aquél, salvo que se contrarien los principios fundamentales del Estado de
ejecucion (articulo 5).

En relacion al embargo preventivo de bienes como medida provisional dirigida a
facilitar en su momento la ejecucion de los decomisos o permitir el resarcimien-
to de las victimas, la Decisién marco regula un procedimiento directo de reco-
nocimiento y ejecuciéon inmediata de las resoluciones en tal materia. Ello se
realiza a partir de la transmision por la autoridad del Estado de origen de la re-
solucion correspondiente junto al certificado estandar*%*.

423 Como viene ocurriendo en otros instrumentos similares, se establece también la posibilidad de que
cualquier Estado miembro acepte, mediante una declaracion depositada en la Secretaria General del Con-
sejo, que el certificado estandar, al margen de en las lenguas oficiales vigentes en su territorio, pueda ser
expedido en cualquier otra lengua oficial de las Comunidades Europeas (articulo 9.3).

424 En cuanto al controvertido tema de la duracion méxima de embargo preventivo —que constituye una
medida provisional—, la Decision marco establece que tal medida deberd mantenerse hasta tanto el Estado
de ejecucion haya respondido definitivamente a cualquier solicitud de transferencia al Estado de emision.
Pero el primero podra imponer condiciones, atendiendo para ello a las circunstancias del caso y a lo dis-
puesto en su ordenamiento, a fin de limitar la duracion del embargo preventivo del bien, de lo cual in-
formara al Estado de emision (articulo 6).
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C. Propuesta de Decision marco del Consejo, de 14 de noviembre de 2003, rela-
tiva al exhorto europeo de obtencion de pruebas para recabar objetos, documen-
tos y datos destinados a procedimientos en materia penal*%>.

Tras la aprobacién de la Decision marco sobre el embargo preventivo de bienes,
este instrumento presentado por la Comision constituird la primera etapa im-
portante para la aplicacion del principio de reconocimiento mutuo en la fase de
investigacion de las pruebas que precede al proceso penal. La misma tiene como
fin aplicar el principio de reconocimiento mutuo a un acto judicial europeo con
el fin de recabar objetos, documentos y datos destinados a procedimientos en
materia penal, mediante una rapida y efectiva cooperacion judicial sustitutoria
del actual régimen de asistencia mutua, introduciéndose las salvaguardias mi-
nimas para dicha cooperacién, como, por ejemplo, la no obligacion de declarar
contra si mismo.

El 2 de diciembre de 2004, los Ministros de Justicia e Interior de la Unién Euro-
pea debatieron la propuesta de Decisiéon marco, evaluando los avances realiza-
dos, concluyendo que, dados los progresos alcanzados y que la gran mayoria da
su apoyo a la propuesta —quedando pendiente la limitacién del ambito de aplica-
cién—, la perspectiva de adoptar el texto en diciembre de 2005, tal como se soli-
citaba en el programa de La Haya, puede considerarse realista*26.

La Comisién preconiza el abandono del principio de doble tipificacion en todas
las materias vinculadas a la investigacion de la prueba, pues la aplicacion en esta
materia del principio de reconocimiento mutuo debe llevar a dejar el control de
las indagaciones al Estado de emision (esto es, en el Estado de origen), dado que
la decision de obtener determinado elemento de prueba no puede ser cuestiona-
da en el Estado de ejecucion*?’. En relacion a las modalidades de obtencién de

425 COM(2003) 688 final.
426 Reunion del Consejo de Justicia e Interior (S. 2626, 14894/04).

427 En este sentido, el Consejo ha dado su visto bueno a una lista de 32 delitos —coincidente con la esta-
blecida en la Decisién marco que regula la orden de detencion y entrega— con respecto a los cuales no
podrd invocarse la doble incriminacion. Los delitos deberdn estar penados en el Estado emisor del exhor-
to con una pena privativa de libertad de una duracion superior a tres afos. Asimismo, se ha decidido in-
cluir en el proyecto de Decision marco una cldusula de territorialidad (nuevamente aparece el tan
comentado principio) que permita a un Estado miembro negarse a ejecutar un exhorto cuando los delitos
hayan sido cometidos total o parcialmente en su territorio (S. 2642, 6228/05), cldusula ésta que ha sido
perfeccionada en la reunion de 2 y 3 de junio de 2005 (S. 2664, 8849/05).
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prueba, deben respetarse las normas nacionales aplicables en cada Estado
miembro para el tipo de investigacion de que se trate*%8.

D. Propuesta de Decisiéon marco del Consejo, de 2 de agosto de 2002, relativa a
la aplicacion del principio de reconocimiento mutuo de resoluciones de deco-
misos*29,

Esta propuesta a instancias del Reino de Dinamarca esta siendo en la actualidad
negociada en el Consejo y constituye un complemento de la Decisién marco
2003/577 del Consejo, de 22 de julio de 2003, relativa a la ejecucion en la Unién
Europea de las resoluciones de embargo preventivo y del aseguramiento de
pruebas. Una vez se encuentre en vigor, se obligara a los Estados miembros a re-
conocer y ejecutar en su territorio resoluciones de decomiso dictadas por los
tribunales competentes de la jurisdiccion penal de otros Estados miembros.

En el borrador se establecen unos motivos de denegacién de la ejecucion iguales
a los de la Decision marco 2003/577, si bien se afiaden otros nuevos como, por
ejemplo, cuando la decision fuese dictada en rebeldia, cuando los derechos de
una parte interesada imposibilitasen la ejecucién o cuando existiese una cues-
tion de territorialidad. Asimismo, se mantiene la renuncia a la exigencia de la
doble incriminacion siguiendo el sistema de lista, siempre que el Estado de emi-
sion castigue los hechos con penas privativas de libertad cuya duracion méxima
sea de tres afios*30, |

4.2. En relacion a sentencias

Vamos a exponer a continuacién cémo en un campo muy proximo al Derecho
administrativo sancionador, en el cual en gran parte rigen los mismos principios,

428 Sin perjuicio de la aplicacion por el Estado miembro de ejecucion de determinados tramites o proce-
dimientos expresamente indicados por el Estado miembro de emision, posibilidad ya prevista en el articu-
lo 4.1 del Convenio de 29 de mayo de 2000.

*29 DOCE C 184, de 2 de agosto de 2002. En la reunion del Consejo Europeo de 29 de abril de 2004 se
trabaj6 sobre ultimo borrador, quedando pendiente de aprobar fundamentalmente el certificado a incluir
en el anexo (CE 9098/04).

430 En la actualidad la discusion se centra fundamentalmente en la inclusion en la lista de otros delitos al
margen de los incluidos en la Decision marco que regula la orden de detencién y entrega, asi como en la
posible reduccién a un afio del limite de tres afios, al menos en los supuestos de delitos “armonizados”
(vid. R. M. Mordn Martinez, “El embargo preventivo...”, cit., pag. 413).
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se han dado recientemente grandes avances en aras a la cooperacién en el ambi-
to de la Union Europea*3!. Efectivamente, el proceso de integracion en el ambi-
to de la Union Europea ha determinado un considerable incremento del
volumen en la cooperacion judicial internacional. Estas circunstancias pueden
propiciar el camino para un proximo sistema de reconocimiento mutuo de san-
ciones. A estos efectos hemos de reiterar que en el campo del Derecho penal,
donde mas claramente ha actuado el principio de territorialidad, se va abriendo
paso cada dia con mayor fuerza la posibilidad del reconocimiento mutuo de sen-
tencias*32. Si ello es asi, ;por qué entonces negar la posibilidad de cooperacién
en el campo del reconocimiento y ejecucion de los actos administrativos sancio-
nadores cuando éstos han sido dictados con las suficientes garantias?

Como un dato mads a favor del acercamiento en el marco que tratamos de la san-
cion administrativa a la penal, ha de tenerse en cuenta que la Comunicacién emi-
tida por la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo el 26 de julio de 2000
sobre reconocimiento mutuo de sentencias en materia penal (COM [2000], 495,
final) no se referia exclusivamente a decisiones de 6rganos judiciales en sentido
estricto, sino también a las dictadas con caracter sancionador por determinadas
autoridades administrativas siempre que fuese posible un posterior recurso ante
un 6rgano jurisdiccional penal. Pero realmente esto no constituye una novedad,
ya en el Convenio num. 70 del Consejo de Europa sobre validez internacional
de las sentencias penales, hecho en La Haya el 28 de mayo de 1970 (BOE num.

431 E. Ruiz Vadillo manifiesta que es un hecho incontrovertible que debian existir algunas lineas de ar-
monizacién en relacién al Derecho penal en la Unién Europea y, desde luego, una proteccion generaliza-
da de los derechos fundamentales y las libertades publicas (El derecho penal sustantivo y el proceso penal.
Garantias constitucionales bdsicas en la realizacion de justicia, Colex, Madrid, 1997, pags. 13 y ss.). Pero
esto no es tan sencillo, G. Dannecker se refiere a que “la resistencia de los Estados miembros a una armo-
nizacion en los ambitos del Derecho penal y procesal era todavia tan importante a finales de los arios se-
tenta que existia unanimidad en considerar como inviable, en un futuro préximo, la creacién de una
jurisdiccion penal comunitaria” (Evolucion del Derecho penal..., cit., pag. 42).

432 E] reconocimiento mutuo de resoluciones judiciales penales extranjeras se enfrenta normalmente a la
reticencia de los Estados a aceptar una “pérdida de soberania”. No obstante, una pérdida de soberania es-
tatal a través de la aceptacion ~mediante el reconocimiento mutuo— de resoluciones dictadas en el extran-
jero serfa compensada mediante un aumento en la soberania gracias al reconocimiento mutuo de las
resoluciones de ese Estado en el extranjero. Al respecto afirma M. del Pozo Pérez que “en la actualidad
estamos asistiendo a un profundo cambio en la manera de entender y desarrollar la cooperacién judicial
en materia penal en el contexto de la Union Europea; es necesario abandonar la idea del Estado como
compartimento estanco soberano que influia en la colaboracion entre los diversos Estados; el concepto de
soberania nacional se ha ido flexibilizando debido a la modificacion de las circunstancias del entorno eu-
ropeo” (“La orden de detencion y entrega...”, cit., pag. 2). Sobre el particular, vid., C. Mapelli Marchena,
“La libre circulacién de resoluciones judiciales en la Unioén Europea (1)”, Actualidad Administrativa,
2002, n°® 29 (15 a 21 de julio), margs. 847 y ss. y J. Pueyo Losa, “Un nuevo modelo de cooperaci6n inter-
nacional en materia penal: entre la justicia universal y la jurisdiccion universal”, en Cooperacién juridica
internacional, monografico n° 5, Coleccion de la Escuela Diplomdtica, Madrid, 2001, pags. 141 y ss.
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78, de 30 de marzo de 1996) se entendia por infraccion, ademas de los hechos
constitutivos de infracciones penales, aquellos a los que se referian las disposi-
ciones enumeradas en su Anexo II, con la condicion de que, si tales disposicio-
nes otorgasen competencia a una autoridad administrativa, el interesado tuviese
la posibilidad de acudir posteriormente a una instancia jurisdiccional*33.

Por su parte, el Convenio de 29 de mayo de 2000, relativo a la asistencia judicial
mutua en materia penal entre los Estados miembros, extiende su dmbito de apli-
cacién a los procedimientos relativos a infracciones penales, fiscales asi como a
determinadas infracciones de caracter administrativo; pues bien, en relacion a es-
tas ultimas, se trata de procedimientos sancionadores incoados por autoridades
administrativas siempre que la decision adoptada por éstas puede ser recurrida
ante un organo jurisdiccional (preferiblemente —no necesariamente— penal).
Con amparo en tal Convenio, esa autoridad administrativa podra solicitar asis-
tencia judicial cuando ello sea preciso. Al respecto, los Estados miembros que
regulen este tipo de procedimientos habran de concretar, en la declaracion que
deben efectuar al amparo de su articulo 24, cudles son esas autoridades adminis-
trativas¥3*. Por tultimo, un ejemplo mds de una posible manifestacion de este
acercamiento lo podemos encontrar en la propia Decisién marco 2005/214, so-
bre reconocimiento mutuo de sanciones pecuniarias, cuando en su articulo 1, a,
iii, se indica que se entiende por resolucion a los efectos de la Decisién marco,
aquella que emane de una autoridad no judicial, siempre que el interesado haya
podido someter la misma a un érgano jurisdiccional que tenga competencia, en
particular, en asuntos penales.

Como culminacion de la implantacion del principio de reconocimiento mutuo
en materia criminal en la Union Europea, nos encontramos en la fase decisiva
de trabajo en aras a la consecucion de la aplicacion del mismo en relacion a las
sentencias penales. Asi, mediante la referida Comunicacion de 26 de julio de
2000, se valoraban diversos aspectos problematicos que se presentan en rela-
cién a la puesta en marcha del principio de reconocimiento mutuo de senten-
cias penales. Por ejemplo, en relacion al controvertido tema de concepto de
“sentencia firme”, dados los diferentes significados de tal nocién en los Esta-
dos miembros, se sugirié incluir en el mismo a todas las decisiones que re-

433 yid., L. M. Bujosa Badell, “Reconocimiento y ejecucién de resoluciones judiciales penales: estado de la
cuestion en la Union Europea”, en Cuadernos de Derecho Judicial 2003, CGPJ, Madrid, 2004, pags.463 y ss.

3% vid. A. M. Lourido Rico, La asistencia judicial. .., cit., pag. 67.
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suelvan sobre el fondo contra las que no proceda recurso ordinario o, de caber,
que el recurso no tenga efectos suspensivos.

En la sesion del Consejo de Justicia, Asuntos de Interior y Proteccion Civil de 30
de noviembre y 1 de diciembre de 2000 se aprob¢ el ya referido Programa de
medidas, con un cardcter mds general y amplio, para la puesta en practica del
principio de reconocimiento mutuo, estableciéndose las prioridades y medidas
de actuacion destinadas al cumplimiento del Plan de Accion de diciembre de
1998435,

En el mismo se ponia sobre la mesa la dificultad de avanzar hacia el reconoci-
miento mutuo de sentencias si previamente no se encontraban soluciones a
cuestiones tan significativas como la definicion de delincuente (principalmente
por las diferencias en el tratamiento de menores e incapacitados en el proceso
penal)#3%; la determinacion de los delitos a los que debe aplicarse el principio
(cabiendo al respecto bien establecer criterios normativos con un alcance gene-
ral, bien limitar su dmbito a determinadas infracciones penales —por ejemplo, las
graves—)*37; la eliminacion o mantenimiento de la denominada “doble tipicidad”,
la cual suele incluirse en los Convenios internacionales, exigiéndose en su vir-
tud que la conducta sea sancionable en los Estados afectados*38,; el aseguramien-
to del respeto a los derechos de defensa del imputado (armonizacion de las
garantias procesales); la conveniencia de admitir una ejecucion directa o la de

435 Sesion num. 2314 (DOCE C 12, de 15 de enero de 2001). La amplitud comentada se observa en cuan-
to que ahora se contempla la posibilidad del reconocimiento y ejecucioén, no soélo de sentencias firmes
penales, sino también de otras resoluciones penales, como son las dictadas durante la tramitacién del
proceso o, posteriormente, durante la ejecucion de la condena.

436 La complejidad de esta cuestion —a pesar de entenderse que seria necesario establecer una edad mini-
ma debe un imputado ser considerado menor- dio lugar a su exclusion, de momento, del ambito material
del reconocimiento mutuo, estimandose preferible que sea cada Estado quien, conforme a su propia ley,
aplique su definicion de menor.

37 No obstante, esto implicaria la dificultad de tener que determinar qué se entiende por delito grave en
los diferentes Estados miembros, por lo que quizas serfa més factible un sistema amplio de reconocimien-
to mutuo, del cual quedaran excluidos solo aquellas conductas sobre las cuales hay reales discrepancias
de fondo: asi, consumo de drogas blandas, eutanasia, etc. (vid. L. M. Bujosa Valdell, “Reconocimiento y
ejecucion...”, cit., pag. 467).

438 1a tendencia general en los mas recientes instrumentos de implantacion del principio de reconoci-
miento mutuo en materia penal es la supresion del requisito de la doble tipicidad, y ello a cambio de un
sistema que posibilite a los Estados, excepcionalmente, las clausulas de salvaguarda, la garantia real del
ejercicio del derecho de defensa y el establecimiento de un efectivo sistema de distribucion de la compe-
tencia judicial para cada supuesto, con una atribucion, en determinados casos, de competencias en
exclusiva, evitaindose eventuales conflictos de jurisdiccion entre los Estados miembros (vid. infra la
solucién alcanzada al respecto en la Decision marco relativa al reconocimiento mutuo en el ambito de las
sanciones pecuniarias).

230




CAPITULO VI. HACIA EL RECONOCIMIENTO MUTUO DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS SANCIONADORES EN LA UNION EUROPEA

exigir un previo procedimiento de homologacién o exequatur*3?; o, finalmente,
el establecimiento, en su caso, de unos motivos tasados y excepcionales de de-
negacion del reconocimiento.

Igualmente, para lograr la aplicacion del principio de reconocimiento mutuo a
las sentencias penales seria necesaria la regulacion de dos manifestaciones tipi-
cas del proceso penal y de las sentencias: por un lado, si debe entenderse inclui-
do el efecto de cosa juzgada material (no vulneracion del principio non bis in
idem) y, por otro, la posible consideracion de los efectos de las resoluciones de
incoacion de un procedimiento para otros Estados miembros (litispendencia).

a. Respecto a la primera cuestion (que equivaldria a la “cosa decidida” en el
campo del Derecho administrativo), ciertamente compleja en el ambito interna-
cional, lo deseable seria ir hacia su reconocimiento mediante la directa recep-
cion de los efectos de la cosa juzgada, lo que impediria una segunda resoluciéon
en un nuevo Estado sobre el mismo asunto y contra la misma persona. Sin em-
bargo no es fécil el camino hasta llegar a este punto, entre otras razones, por la
propia dificultad de definir los elementos que permiten determinar la identidad
entre los hechos objeto de litigio. En un afan de superacién de las dificultades
existentes, la Republica de Grecia presenté una interesante iniciativa para la
adopcion de una Decision marco sobre la aplicacién del principio non bis in idem,
confeccionada bajo el derecho de la persona a no ser procesada ni condenada
dos veces por el mismo delito, pero los trabajos al respecto se encuentran en la
actualidad suspendidos por el estrecho vinculo de la cuestion con el problema
de los conflictos de competencia**0.

b. En relacion a la litispendencia, se trata de la conveniencia de otorgar efectos en
un Estado miembro al proceso penal que se ha podido incoar en otro. Ello se fa-
cilitaria con el establecimiento de un instrumento por el que se regulara un sis-
tema de atribucién de competencias exclusivas para el conocimiento de
determinados delitos, asi como con la creacion de un registro central, proveyén-
dose la posibilidad de transmitir la existencia de procesos entre los Estados

439 En todo caso, aun tratindose de una ejecucién directa, habria de exigirse al menos la traduccion de la
decision y la comprobacion de que se trata de una auténtica resolucién judicial proveniente de una auto-
ridad competente en el Estado de origen de la misma.

440 DOCE C 100, de 26 de abril de 2003.
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miembros*4!. Sin embargo, los problemas que quedan por dilucidar para apre-
ciar la existencia de litispendencia penal internacional son multiples, fundamen-
talmente los relativos a la determinacion del criterio en base a cual finalmente se
atribuiria la competencia a los tribunales de uno u otro Estado*#2.

Sobre este proceso, la Comision Europea present6 el 30 de abril de 2004 un Li-
bro Verde relativo a la aproximacion, el reconocimiento y la ejecucion de san-
ciones penales en la Union Europea*#3. Se trata de un instrumento inicial de
reflexion con el que se pretende analizar los problemas que plantea la existencia
de diferentes sistemas dentro de la Union en relacion con la cooperacion judicial
entre los Estados miembros, e identificar asi los obstdculos a la aplicacion del
principio de reconocimiento mutuo en el espacio de libertad, seguridad y justi-
cia, en aras a su progresiva eliminacion en este particular ambito de las sancio-
nes penales.

Para la Comision, la aproximacién en materia de sanciones penales, bajo el mds
absoluto respeto de los principio de subsidiariedad y proporcionalidad, podria
satisfacer varios objetivos. Asi, se conseguiria lanzar un mensaje simbélico de
cara a la ciudadania en general de un compartido sentido comun de la justicia;
supondria el corolario de un espacio europeo de justicia que el lugar de comi-

441 Al respecto téngase en cuenta la propuesta de Decision marco del Consejo, de 17 de marzo de 2005,
relativa a la consideracion de las resoluciones condenatorias entre los Estados miembros de la Unién Eu-
ropea con motivo de un nuevo proceso penal. La misma, resultado del Libro blanco presentado por la
Comision, de 25 de enero de 2005, relativo al intercambio de informacién sobre las condenas penales y
sus efectos en la Union Europea, tiene como fin desarrollar los objetivos previstos en la medida 2* del
Programa de diciembre de 2000, definiendo las condiciones en las que una condena pronunciada en otro
Estado miembro debe considerarse en el marco de un nuevo proceso penal relativo a hechos diferentes.
También contiene una serie de normas sobre la eventual inscripcién, en el registro nacional de penados,
de las condenas pronunciadas en otro Estado miembro (COM[2005] 91 final).

#2 12 ya citada propuesta de Decision marco de la Repuiblica de Grecia también contempla la cuestion de
la litispendencia. En concreto, segin la solucion que en la misma se prevé, se daria preferencia para co-
nocer del asunto al Estado cuyo juez mejor garantizase la administracion correcta de la justicia. Para lo-
grar tal fin, se exponen varios criterios: lugar de comision del delito, nacionalidad o residencia del autor,
origen de las victimas y lugar en que ha sido encontrado el autor del delito. En el supuesto de que varios
Estados miembros pretendiesen jurisdiccion sobre el caso, las autoridades competentes de cada uno de
ellos podran, previa consulta, elegir el Estado miembro que tenga preferencia (articulo 3). Al margen de
lo elogioso que en si constituye la propuesta reguladora helena, la encontramos llena de dificultades para
ser llevada a la préctica, pues la misma concrecion de los criterios de eleccion del juez que mejor garanti-
zase la correcta administracién de justicia nos tememos que daria lugar a multiples y, posiblemente con-
tradictorias, interpretaciones, lo que en la practica ha supuesto la suspension de los trabajos sobre la
referida propuesta (vid. L. M. Bujosa Vadell, “Reconocimiento y ejecucion...”, cit., pags. 483 y ss.).

443 COM(2004), 334 final, de 30 de abril de 2004. Junto a este Libro verde, se ha presentado otro, tam-
bién sobre materia penal, sobre aproximacion, reconocimiento mutuo y ejecuciéon de penas en la Union
Europea (COM[2003] 75 final, de 19 de febrero de 2003). Pueden consultarse ambos textos en
http://europ.eu.int/comm/off/green/index_es.htm.
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sion de delito fuese indistinto a la hora de ser sancionado; se evitaria la existen-
cia de Estados miembros donde resultase mas “barato” delinquir***; ademas, las
discusiones mantenidas por el Consejo en el dmbito de la aprobacion del borra-
dor de Decisién marco sobre el principio non bis in idem, han mostrado que el
mismo seria mejor aceptado si las sanciones fuesen comparables y realmente
aplicadas; y, por ultimo, tal aproximaciéon también ayudaria a una segura acepta-
cion del mutuo reconocimiento de sentencias, dado que implicaria un aumento de
la confianza mutua entre los Estados miembros*#.

En linea de continuidad con el Libro verde, y con animo de dar un definitivo
impulso, nos encontramos con la Comunicacioén de la Comisién al Consejo y al
Parlamento Europeo de 19 de mayo de 2005, sobre el reconocimiento mutuo de
las resoluciones judiciales en materia penal y el fortalecimiento de la confianza
mutua entre los Estados miembros*#0. Su objeto es presentar las reflexiones de
la Comision, por una parte, sobre la marcha de los trabajos de aplicacién del
principio de reconocimiento mutuo a la luz de las primeras experiencias realiza-
das y, por otra, sobre los elementos de un programa de accién destinado a forta-
lecer la confianza mutua entre los Estados miembros.

En relacion a estos aspectos se valora el estado de la cuestién de la ejecucion de
las resoluciones condenatorias sobre la base de que una condena impuesta en un
Estado miembro debe poder ejecutarse en todo el territorio de la Unién, comen-
tandose los avances producidos en el marco del Libro verde de abril de 2004%47.
Sin embargo se critica que en éste no se abordase lo relativo a la ejecucién de las
medidas no privativas de libertad, ni a la suspension y a los eventuales requisitos
de su revocacion por una pena pronunciada en otro Estado miembro. Sobre esto

444 A este respecto convendria recordar que el punto 5 de la Conclusiones de la Cumbre de Tampere es-
tablecié como objetivo a conseguir que los delincuentes no pudieran encontrar formas de aprovecharse
de las diferencias existentes entre los sistemas judiciales de los Estados miembros (disponible en
http://eu.int/en/Info/eurocouncil/index.htm).

#45 Para una mayor profundizacién, vid. punto 1.1 del citado Libro verde.

446 COM(2005) 195 final. La Comunicacion se inscribe en el planteamiento general de la Comision de
elaborar el Plan de Accién para aplicar el programa de La Haya, el cual vincula el desarrollo del principio
de reconocimiento mutuo al aumento de la confianza mutua entre los Estados miembros.

#47 Sobre este particular se ha presentado recientemente una iniciativa por parte de la Republica de Aus-
tria, la Republica de Finlandia y el Reino de Suecia con vistas a la adopcion de una Decisién marco del
Consejo sobre la orden europea de cumplimiento de condena y traslado de personas condenadas entre los
Estados miembros de la Union Europea (DOCE C 150, de 21 de junio de 2005).
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ultimo se emplaza a la Comision para que realice propuestas legislativas al efec-
to durante el afio 2007448,

Por lo que se refiere a la trascendental cuestion del fortalecimiento de la con-
fianza mutua (clave del buen funcionamiento del principio de reconocimiento
mutuo), se establecen los elementos de un programa de accion para aumentarla
entre los Estados. Esto se acomete sobre una doble base: por un lado, a través de
una accioén legislativa destinada a garantizar un elevado nivel de proteccién de
los derechos de las personas en el territorio de la Unién Europea y, por otro,
mediante una serie de acciones practicas de cara a los profesionales de la justicia
destinados a reforzar en ellos el sentimiento de compartir una cultura juridica
comun*49;

a) Respecto a las medidas legislativas a adoptar se pone el énfasis en una doble
garantia: por una parte, que las resoluciones judiciales que son objeto de re-
conocimiento mutuo respondan a normas exigentes en términos de garantias
de los derechos de las personas y, por otra, que los tribunales que pronuncien
estas resoluciones se encuentren en la mejor situacién posible para hacerlo>.

448 Relacionado con las ejecuciones de resoluciones condenatorias, también se analiza en la Comunica-
cion el reconocimiento mutuo de privaciones de derechos que a veces se incluyen en las condenas pena-
les. Segun los Estados miembros, éstas derivan bien de disposiciones legislativas, bien de resoluciones
judiciales, bien de resoluciones de naturaleza administrativa. Considerandose ésta una cuestion compleja
(principalmente, dada la diversidad de clases de privacion de derechos existentes en los diferentes Esta-
dos, como las dificultades de circulacién de la informacion al respecto), se espera que se realicen los pri-
meros avances importantes en este campo una vez que se encuentre instaurado el sistema informatizado
de intercambio de informacién sobre condenas penales (punto 2.2.5, 17). En todo caso, y trasladando la
cuestion al ambito de nuestro estudio, estamos centrados en lo que son ejecuciones de sanciones pecu-
niarias, por lo que la ejecucion de otro tipo de medidas desbordaria nuestro objetivo.

449 En relacion a la dificultad presentada para la aprobacion de algunas de las medidas que derivaban de
lo acordado en la Cumbre de Tampere, J. C. Fernandez Rozas indica que “la efectiva aplicacién de los ins-
trumentos y de las medidas adoptadas requiere la superacion de la resistencia o desconfianza que pudiera
existir entre los Estados miembros y los operadores del espacio de libertad, seguridad y justicia. Hasta la
fecha no se ha fomentado un mayor grado de conocimiento y de contacto entre los actores de dicho espa-
cio y es obvio que el conocimiento personal, el intercambio de efectivos y un esfuerzo comtin en el drea
de formacién, puede asegurar una cierta confianza” (“El espacio de libertad,...”, cit., pag. 5).

430 A tal fin se propone para los afios venideros, por una parte, la armonizacion del Derecho procesal pe-
nal mediante la mejora de las garantias en los procesos (fundamentalmente en lo que se refiere al refor-
zamiento de la presuncién de inocencia, a la elaboracién de unas normas minimas en materia de recogida
de pruebas, la regulacion de las decisiones dictadas en rebeldia y la garantia de transparencia de la elec-
cion del 6rgano jurisdiccional competente) y, por otra, proseguir la aproximacion del Derecho penal sus-
tantivo, calificindose de decepcionantes los resultados de los instrumentos hasta ahora adoptados
(puntos 19 a 29). Respecto a este ultimo aspecto, no debemos olvidar que el Tratado por el cual se aprue-
ba una Constitucion para Europa establece la posibilidad de fijar normas minimas comunes relativas a la
definicion de las infracciones penales y de las sanciones en ambitos delictivos de caracter particularmente
grave y con una dimensién transfronteriza derivada del cardcter o de las repercusiones de dichas infrac-
ciones o de una necesidad de combatirlas segin criterios comunes (articulo I11-271.1).
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Ademas, se indica la conveniencia de seguir reflexionando sobre determinadas
medidas de aproximacion de las legislaciones de Derecho sustantivo penal#3!.

b) Respecto a las acciones para reforzar el sentimiento de cultura judicial comun
entre los operadores de la justicia en la Unién Europea se destacan tres aspec-
tos: en primer lugar, el fortalecimiento de los mecanismos de evaluacién de la
aplicacion y efectos de cada medida como indispensable para que la accion de
la Union sea eficaz*?; en segundo término, el desarrollo de redes de profe-
sionales de la justicia y de la formacion judicial*?3; por ultimo, el apoyo del
desarrollo de una justicia de calidad mediante el fortalecimiento e intercam-

451 Asi, ya se ha avanzado en el terreno de la armonizacién de las penas mediante una serie de Decisiones
marco aprobadas en relacion a concretas materias penales en el marco de la implantacion del principio de
reconocimiento mutuo. Pueden consultarse las mismas en el ya citado Libro verde de abril de 2004 (pun-
t0 2.1.5).

Que la armonizacion es un proceso conveniente lo podemos comprobar en relacion a la materia regulada
en la Directiva 2001/140 del Consejo, de 28 de mayo de 2001, relativa al reconocimiento mutuo de deci-
siones administrativas en materia de expulsion de nacionales de terceros paises (DOCE L 149, de 2 de ju-
nio de 2001), cuyo fin es evitar que los extranjeros sobre los que recaigan tales 6rdenes en cualquier
Estado de la Unién, puedan evitarlas trasladandose a otro Estado. Esta norma fue transpuesta a nuestro
ordenamiento mediante L. O. 14/2003, de 20 de noviembre (BOE niim. 279, de 21 de noviembre de
2003). Pues bien, ante el interés de la Comision por verificar la posibilidad de instaurar un sistema global
y vinculante de reconocimiento mutuo de las decisiones de retorno que vaya mds alld de la referida Direc-
tiva, el Consejo General de la Abogacia Espafiola ofrece la siguiente ilustrativa respuesta: “la consecucion
de un mecanismo de reconocimiento mutuo de decisiones administrativas debe situarse sin embargo en el
marco de una armonizacién previa de los supuestos o tipos en los que quepa aplicar tales sanciones y la
gravedad de la medida. Caso contrario se incurriria en una regulacion dudosamente adecuada a la Consti-
tucion Espanola y a la de otros Estados de la Union, dado que un Estado se obligaria a colaborar en la
ejecucion de sanciones que su propia legislacion o en su territorio nunca permitiria o no prevé y con una
gravedad muy superior” (documento elaborado por la Subcomision de Extranjeria del CGAE en reunion
celebrada el 25 de julio de 2002. Puede consultarse en http://www.cgae.es).

452 Estos mecanismos de evaluacion se refieren a las necesidades concretas de la justicia (en particular, la
definicion de los obstdculos potenciales ante la adopcién de nuevos instrumentos), a la condiciones prac-
ticas especificas de la aplicacion de los instrumentos adoptados por la Unién Europea y, por ultimo, a las
condiciones en que se elaboran las resoluciones judiciales en los diferentes Estados miembros (con el fin
de garantizar que responden a elevadas normas de calidad). El Tratado por el que se establece una Cons-
titucion para Europea se refiere a las evaluaciones parciales que se deben realizar sobre las politicas de la
Union referidas al espacio de libertad, seguridad y justicia, y ello con el objeto de favorecer la plena apli-
cacion del principio de reconocimiento mutuo (articulo I111-260).

453 Con base en el Programa de La Haya, por un lado se hace hincapié en la importancia de mejorar la
comprension mutua entre las autoridades judiciales y los distintos sistemas juridicos (preconizandose el
desarrollo de redes de organizaciones e instituciones judiciales) y, por otro, en la trascendencia de la for-
macion para favorecer el desarrollo de la confianza mutua en el marco de una justicia de calidad (en este
ambito se enmarca el actual programa de intercambio para magistrados que se aplica desde 2004 como
complemento del programa marco del Consejo de la Unién Europea AGIS, sobre cooperacion en asuntos
penales para el periodo 2003-2007 [decision 2002/630, OJL 203, de 1 de agosto de 2002, pag. 5]). Por su
parte, el Parlamento Europeo, en Resolucion de 30 de mayo de 2005, ha considerado como medida ur-
gente para el fomento de los derechos fundamentales el desarrollo, de acuerdo con los Estados miembros,
de un programa de calidad de la justicia en Europa (PE 357.466v01-00).
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bios entre profesionales, el reforzamiento de la formacion judicial y la mejora
de las condiciones de acceso de los ciudadanos a la justicia*>*.

Por lo tanto, parece que en el terreno judicial penal estan dados los pasos para
que en un futuro mas o menos préximo pueda operar casi con plena normalidad
el principio de reconocimiento muto de sentencias y, con mayor o menor difi-
cultad, los instrumentos para llevarlo a cabo se van poniendo en marcha.

Hemos hecho referencia a que alguno de tales instrumentos se refieren a deci-
siones adoptadas por autoridades administrativas, si bien, como regla general,
para que opere el reconocimiento mutuo se exige que las mismas puedan ser
susceptibles de un recurso ante los tribunales, normalmente del orden penal. Asi
las cosas, se ha dado una vuelta de tuerca mas a la cuestién ddndose un paso
adelante en la posibilidad de vislumbrar un espacio de libre circulacion de deci-
siones sancionadoras administrativas en la Unién Europea. A esta nueva y qui-
zés definitiva etapa final vamos a dedicar las ultimas lineas de nuestro estudio.

5. La Decision marco 2005/214, del Consejo, de 24 de febrero de 2005:
un paso firme hacia el reconocimiento mutuo de los actos
administrativos sancionadores en la Uniéon Europea

La posibilidad de reconocimiento y ejecuciéon de actos administrativos sancio-
nadores en la Unioén Europea estd dejando de ser una simple quimera y se va
convirtiendo cada dia mas en una realidad. En el marco de esta evolucion hacia
la libre circulacion de decisiones sancionadoras, y como un nuevo paso en el de-
sarrollo del principio de reconocimiento mutuo impulsado definitivamente en la
Cumbre de Tampere, se ha adoptado la Decision marco 2005/214 del Consejo,
de 24 de febrero de 2005, relativa a la aplicacién del principio de reconocimien-
to mutuo de sanciones pecuniarias*3>.

434 En este sentido, la Comision ha presentado para las proximas perspectivas financieras (2007-2012)
tres propuestas de programas de accion que comprenden un programa especifico relativo a la justicia pe-
nal y el Parlamento Europeo, en la citada Resolucion de 30 de mayo de 2005, ha considerado urgente la
adopcion de medidas comunes en materia de acceso a la justicia civil y penal en Europa.

455 DOUE L 76, de 22 de marzo de 2005. Los Estados miembros deben adoptar las medidas necesarias pa-
ra el cumplimiento de las disposiciones de la Decision marco antes del 22 de marzo de 2007. Esta Deci-
sién marco tuvo su origen en un Proyecto relativo a la aplicacion del principio de reconocimiento mutuo
de sanciones pecuniarias, aprobado por el Consejo de Ministros de Justicia e Interior de la Unién Europea
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5.1. Antecedentes inmediatos

Sin embargo, como antecedente proximo ratione materiae a la Decision marco
ahora adoptada —y aun tratindose de un instrumento de diferente naturaleza y
de cardcter sectorial-, hemos de referirnos al Convenio de 17 de junio de 1998,
del Consejo, sobre decisiones de privacion del derecho de conducir, cuyo obje-
tivo es la ejecucion en toda la Union Europea, mediante los medios adecuados,
de las decisiones de privacion del derecho de conducir cuando han sido adopta-
das por un Estado miembro distinto del de la residencia habitual del sanciona-
do*3®. Se intenta poner fin a la injusta situacion derivada del hecho de que la
privacion del permiso de conducir en un Estado miembro, donde circunstan-
cialmente se encontraba la persona, no tenga efectos en su Estado de residencia
habitual, al no verse alli privado de la posibilidad de conducir, con la consi-
guiente burla para el derecho sancionador del Estado de infraccion.

Y decimos que es importante este Convenio de 1998 como antecedente en cuan-
to que en relacion a la privacion del derecho de conducir que se pretende hacer
valer en el Estado de residencia habitual, la decisiéon acordando la retirada ha
podido ser dictada, bien por una autoridad judicial, bien por una autoridad ad-
ministrativa —no exigiéndose siquiera el requisito de posible sometimiento de la

en reunion celebrada el 8 de mayo de 2003 (OJ L 190, de 18 de julio de 2002), tras iniciativa conjunta al
respecto del Reino Unido, 1a Republica Francesa y el Reino de Suecia, y ello dentro del marco de la crea-
cién de un espacio de libertad, seguridad y justicia nacido en la Cumbre de Tampere de octubre de 1999,
en concreto en aplicacién de la Conclusion 37 y del Programa de medidas aprobado en diciembre de
2000 para implementar el principio de reconocimiento mutuo (medida n° 18). A raiz de dicha iniciativa
podiamos leer titulares tan impactantes en la prensa como el aparecido en el diario Expansion: “Las mul-
tas por fraude fiscal o desfalco empresarial podran exigirse en toda la Union Europea” (edicion del 3 de
mayo de 2003, pdg. 29).

En el antes referido Libro verde de 30 de abril de 2004 (punto 2.2.2) se insistia en que la Decisién marco
debia ser aplicable a cualquier decision que de una forma definitiva impusiera una sancién pecuniaria, ya
hubiese sido adoptada por un tribunal o por una autoridad administrativa —siempre que en este caso se di-
era la posibilidad de acudir posteriormente a un tribunal penal-. Como veremos, asi ha sido recogido
finalmente en el texto de la Decisién marco finalmente aprobada.

436 DOCE C 216, de 10 de julio de 1998. En concreto, el Convenio fue concluido al amparo de la letra c),
apartado 2, articulo K del Tratado de Maastricht. Si bien, como la mayoria de los Convenios adoptados en
el referido marco, no ha llegado a entrar en vigor debido a la falta de ratificaciones necesarias. También
encontramos algun otro interesante antecedente de reconocimiento de sanciones en algun otro sector es-
pecial, como por ejemplo el de la asistencia en materia fiscal. Ast, en desarrollo de la Directiva 76/308 del
Consejo, de 15 de marzo, sobre asistencia mutua en materia de recaudacion (DOCE L 73, de 19 de marzo
de 1976, profundamente modificada por la Directiva 2001/44 del Consejo, de 15 de junio [DOCE L 15,
de 17 de enero de 2002]), en nuestro ordenamiento el Real Decreto 704/2002, de 19 de junio (BOE num.
183, de 1 de agosto de 2002), en un procedimiento similar al establecido en la Decision marco, ya regula-
ba la posibilidad de ejecucion en un Estado miembro de las sanciones impuestas en otro Estado miembro
en relacion a las infracciones relacionadas con los impuestos que son objeto de regulacion en tal disposi-
cién (articulo 2, i).
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decision administrativa a una autoridad judicial penal (articulo 1)-. Este aspecto

lo

consideramos relevante desde el punto de vista de la aproximacién hacia la

consecucién de un espacio europeo de libre circulacion de actos administrativos
sancionadores, especialmente por lo novedoso del mismo en cuanto a la culmi-
nacion del principio de confianza mutua.

En relacion a este interesante instrumento, merecen ser destacadas las siguientes
caracteristicas sobre los mecanismos previstos en el mismo:

a)

b)

c)

d)

el Estado que impone la sancidn notificara inmediatamente al Estado de resi-
dencia la decision de privacion del derecho de conducir, siempre que tal de-
cision sea en relacion a una de las conductas referidas en el Anexo del
Convenio: conducciéon temeraria, bajo la influencia de bebidas alcohélicas,
velocidad superior a la permitida, etc. (articulo 3);

a la notificacion se acompanaran una serie de documentos, destacando entre
ellos el original o copia certificada de la resolucion, una explicacién sucinta
de los hechos y de las disposiciones legales aplicadas y una certificacion del
cardcter definitivo de la decision (articulo 8.1). Ademds, y esto es muy im-
portante de cara a la salvaguarda del derecho de defensa, si el interesado no
comparecio personalmente o no estuvo representado en las actuaciones,
habra de acreditarse que fue debidamente notificado conforme a la ley del Es-
tado de infraccion (articulo 8.2);

el principio general es la no exigibilidad de traducciones de las notificaciones
ni de la documentacion que se adjunte (articulo 9.1), pero en virtud de la de-
claracion que deben hacer los Estados miembros en el momento de la ratifi-
cacion ex articulo 15.2, éstos podran exigir que se adjunte una traduccion a
una de las lenguas oficiales de las instituciones de las Comunidades Europeas;

en cuanto a la forma de ejecucion por parte del Estado de residencia habitual,
se establece al respecto una doble posibilidad: por una parte, una ejecucién
directa de la decision, debiéndose tener en cuenta en todo caso el tiempo de
ejecucion ya cumplido en el Estado donde se cometi6 la infraccién; por otra,
una ejecucion indirecta, bien sea ejecutando la decisién por medio de una
decisién judicial o administrativa —del tipo del exequatur— adoptada en de-
terminadas condiciones que se establecen en el Convenio, bien sea convir-
tiendo la decision extranjera en una decision judicial o administrativa propia,
sustituyéndose la anterior por una nueva (articulo 4.1);y
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e) finalmente, en cuanto a los motivos de denegacion de la ejecucion, se esta-
blecen una serie de supuestos en los cuales la denegacion se presenta como
obligatoria: cuando la decision ya hubiese sido ejecutada en el Estado de in-
fraccion; cuando por los mismos hechos exista una decision ya ejecutada o en
curso en el Estado de ejecucion; cuando exista prescripcion de la medida en
la legislacion del Estado de residencia o, por ultimo, cuando se estime que el
interesado no ha tenido ocasion de defenderse (articulo 6.1) y, otros, en los
que la denegacion sera facultativa, destacando entre estos, los supuestos en
los que en el Estado de residencia los hechos no sean constitutivos de infrac-
cién, dandose la posibilidad de aplicar el principio de doble incriminacion
(articulo 6.2).

5.2. Sentido, alcance y objetivos de la Decision marco 2005/214

Entrando de lleno en la Decisién marco 2005/214, ésta viene a cubrir un vacio en
relacién a un gran numero de conductas sancionables que en la practica quedan
impunes como consecuencia de la naturaleza transnacional del supuesto, a las
cuales nos hemos referido. Se pretende que tanto personas fisicas como juridicas
no puedan evitar el pago de las multas que les son impuestas por Estados miem-
bros donde habitualmente no tienen su residencia o su centro principal de activi-
dad. En definitiva, la intencién es que las infracciones en el marco transnacional
no queden impunes como consecuencia precisamente de la internacionalidad, y
que el patrimonio de las personas debidamente sancionadas pueda ser perseguido
independientemente del Estado miembro donde se pueda encontrar37.

De la interesante regulacion contenida en la Decision marco, vamos a detener-
nos a continuaciéon en comentar las cuestiones que consideramos de mayor inte-
rés de cara a ser tenidas en cuenta en un préximo escenario general de
reconocimiento y ejecucion de sanciones administrativas en la Unién Europea.

457 No se persigue directamente con la Decision marco un objetivo econémico, pues la norma general so-
bre el destino de lo recaudado es que las cantidades cobradas se ingresen en las arcas publicas del Estado
de ejecucion, reforzando la idea de que la finalidad de la Decision marco es evitar la impunidad derivada
de las dificultades de ejecucion que conllevan las sanciones transnacionales (articulo 13.1). No obstante,
se permite que entre el Estado ejecutante y el Estado de emision se pueda pactar otro régimen diferente
sobre el destino de tales fondos (articulo 13.2), si bien esta posibilidad siempre serd posible acordarla en
virtud de la cldusula de alcance general de aplicabilidad de otros posibles acuerdos bilaterales o multilate-
rales (articulo 18).
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5.2.1. Resolucion y sancion pecuniaria

En primer lugar, ha de significarse que el reconocimiento mutuo se refiere a re-
soluciones que impongan el pago de una sancion pecuniaria, por lo que se hace
preciso delimitar qué se entiende a los efectos de la Decisién marco por resolu-
cién y por sancion pecuniaria (articulo 1).

El término “resolucion” hace referencia a cualquier decision firme a través de la
cual se exija el pago de una sancién pecuniaria. Para ello, la misma ha de haber
sido dictada:

a) por un tribunal —de cualquier orden jurisdiccional- del Estado de emision en
relacion a una infraccion penal contemplada en dicho Estado;

b) por una autoridad no judicial del Estado de emision en relacion a una infrac-
cion penal contemplada en dicho Estado, siempre que el interesado pueda
someter el caso ante un tribunal con competencia, en particular, en asuntos
penales*8;

¢) por una autoridad no judicial del Estado de emision en relacion a hechos pu-
nibles en dicho Estado por constituir infraccion a las normas legales —que no

458 R. A. Moran Martinez llama la atencion sobre el hecho de que no se ofrezca en la Decisién marco un
concepto auténomo de lo que ha de entenderse por “6rgano judicial con competencia, en especial, en ma-
teria penal”, pese a la dificultad de interpretacion del mismo. Asi, en Espafia hasta ahora no se considera-
do entre tales organos judiciales a las Salas de lo Contencioso Administrativo de los Tribunales
Superiores de Justicia —aunque éstos tienen Salas de lo Penal- (“El embargo preventivo,...”, cit., pag.
402), razén por la cual en la practica dificilmente se va a poder utilizar la Decision marco para requerir el
cobro de multas administrativas impuestas en nuestro pais sin intervencion judicial, dado que en nuestro
sistema la inmensa mayoria de las sanciones administrativas son revisadas por éstos tribunales. En todo
caso, habra que esperar a la transposicién de esta normativa a nuestro ordenamiento para ver si alguna
indicacion aclaratoria se hace al respecto, si bien puede ser tenido en cuenta como precedente orientador
que, por ejemplo, en el campo de la mejora de la cooperacion judicial efectiva entre los Estados miem-
bros, en el Acuerdo Reglamentario 5/2003, de 28 de mayo, del Pleno del Consejo General del Poder Judi-
cial, por el que se modifica el Reglamento 5/1995, de 7 de junio, de los aspectos accesorios de las
actuaciones judiciales (BOE num. 133, de 6 de junio de 2003), en lo relativo a la cooperacion jurisdiccio-
nal internacional se viene a regular la “red judicial espafola de cooperacion judicial internacional”, que
esta integrada por dos divisiones: por una parte, la REJUE-civil y, por otra, la REJUE-penal, y ésta ultima
puede estar integrada por Magistrados con destino tanto en el orden jurisdiccional penal como en el con-
tencioso administrativo.

Ademds, se incluye en esta categoria la posibilidad, no prevista en nuestro ordenamiento, de que sancio-
nes penales puedan ser impuestas por autoridades administrativas. Es lo que sucede, por ejemplo, en
Suecia cuando el sospechoso admite su culpa y acepta la multa —la cual podra ser ejecutada si posterior-
mente el sancionado no la paga voluntariamente—, caso en el cual la Fiscalia o la Policia pueden imponer
directamente la sancién penal, si bien se establece unicamente para multas cuya cuantia no supere los
doscientos veinte euros por persona.
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constituya delito—, siempre que el interesado pueda someter el caso ante un
tribunal con competencia, en particular, en asuntos penales; y

d) por un tribunal que tenga competencia en asuntos penales, siempre que la re-
solucion se dicte respecto de hechos punibles en el Estado de emision por
constituir infraccion a las normas legales.

“Sancion pecuniaria” es aquella de la cual deriva la obligacion de pagar:

a) una cantidad de dinero en virtud de una condena por una infraccién impues-
ta mediante una resolucion*>%;

b) una compensacion impuesta en la misma resolucion sancionadora en benefi-
cio de las victimas (siempre que ésta no pueda ser parte civil y el tribunal ac-
tie en el ejercicio de su competencia penal)#69,

¢) una cantidad de dinero en concepto de costas judiciales o gastos administrati-
vos originados en el procedimiento; y

d) una cantidad de dinero a un fondo publico o a una organizacién de apoyo a
las victimas impuesta en la misma resolucion.

De la redaccion del articulo 1 de la Decision marco y de un andlisis de conjunto
de la misma -y a pesar de su farragosa redaccion, que no sélo afecta a este arti-
culo 1- se deduce de un manera evidente que tal instrumento se ha extendido
también a las “multas administrativas”. Ello provoc6é importantes debates en
reuniones previas a su adopcion, pues se destacaba el dificil encaje de la materia
administrativa sancionadora en el ambito del tercer pilar del Tratado. Pero el in-
terés de la mayoria de los Estados miembros por lograr un mecanismo de ejecu-

439 Cuando la Decision marco se refiere a “una cantidad de dinero”, parece darse a entender que la canti-
dad debe ser una suma exigible y determinada, esto es, ya liquidada, no debiendo dejar pendiente a la au-
toridad competente del Estado de ejecucién la realizacion de operaciones para la fijacion de la cantidad
definitiva a perseguir contra el patrimonio del condenado. Esta interpretacion es corroborada del conte-
nido de certificado del Anexo, en el cual se establece unicamente un apartado simplemente para especifi-
car la cantidad que se reclama como consecuencia de la infraccion cometida, sin otras posibilidades.

460 Esta compensacion se contempla en los paises de common law y tienen un dificil encaje en la Decision
marco pues, aunque en el Reino Unido y en Irlanda se mantiene su naturaleza penal, la Comision ha en-
tendido que la naturaleza de estas compensaciones es eminentemente civil, razén por la cual su ejecucion
habra de llevarse a cabo a través del Reglamento 44/2001 (vid. R. A. Mordan Martinez, “El embargo
preventivo...”, cit., pag. 403).
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cién transnacional de sanciones administrativas, que ya se habia reflejado ante-
riormente —sobre todo en lo referido a multas de trafico, por ejemplo en el frus-
trado Convenio citado de 17 de junio de 1998-, se impuso finalmente. Sin
embargo, este triunfo ha sido limitado, dado que, como hemos indicado, final-
mente se ha incluido el reconocimiento y ejecucion en relacion a las sanciones
administrativas, pero a condicién de que las mismas puedan ser sometidas ante
un tribunal con competencia, en particular, en asuntos penales, sin que, como
hemos visto, se haya establecido qué se ha de entender por tal tribunal#6!.

5.2.2. Ambito material

La Decisién marco se acoge al sistema de lista cerrada ya utilizado en anteriores
instrumentos de implantacion del principio de reconocimiento mutuo en el am-
bito penal (a partir de la Euro orden), por lo que el régimen especial y privile-
giado establecido en la misma sélo se aplicard en relacion a las infracciones que
se recogen en su articulo 5.

Pero debe tenerse en cuenta que esto no quiere decir que no vaya a poder utili-
zarse este instrumento para la persecucién de otras sanciones administrativas. Al
contrario, lo inico que sucede es que si se trata de alguna de las infracciones in-
cluidas expresamente en su ambito, en ningtn caso podra hacerse uso de la do-
ble tipificacién. Esta s6lo podra ser exigida en relacién a infracciones que no
estan contempladas en la Decisién marco (articulo 5.3)%62,

461 Requisito éste que ya incluso ha sido suprimido en alguno de los instrumentos recientes en la Unién
Europea (asi, en el ya citado Convenio de 17 de junio de 1998, del Consejo, sobre decisiones de privacion
del derecho de conducir). No obstante, la dificultad que ha implicado la extensién del principio de reco-
nocimiento mutuo a las sanciones administrativas ha hecho que, dada la novedad que supone y la altera-
ciéon producida en los sistemas de los Estados miembros, éstos tengan la posibilidad de limitar la
aplicacion de la Decision marco, durante un plazo de cinco afios, exclusivamente a las sanciones pura-
mente penales (articulo 19.2).

462 [ as infracciones recogidas en el articulo 5 son en principio las mismas que aparecen en las Decisiones
marco relativas a la orden de detencion y entrega europea y al embargo preventivo y aseguramiento de
pruebas, si bien, como consecuencia de la extension de la Decisiéon marco que ahora comentamos al 4m-
bito de las sanciones administrativas, se ha producido una ampliacion del catalogo: infracciones de circu-
lacién con vehiculos de motor, actos de violencia contra las personas en especticulos deportivos,
contrabando de mercancias, etc.
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5.2.3. Autoridades competentes

Cada Estado miembro debe informar a la Secretaria General del Consejo de las
autoridades que, en virtud de su legislacion nacional, son competentes cuando
el mismo actie como Estado de emision o de ejecucion. No obstante, se podra
designar, en atencioén a la organizacién interna, una o mds autoridades centrales
responsables de la transmision y recepcion de las resoluciones y de asistir a las
autoridades competentes (articulo 2).

Es decir, la transmision directa a la autoridad competente del Estado de ejecu-
cion es la norma general, aunque se incluye la posibilidad de designacion de una
o varias autoridades centrales, con unas funciones subsidiarias. La razén de ser
de esta inclusion en un segundo plano del modelo de autoridades centrales, que
como ya hemos apuntado tiende a desaparecer en pro de las notificaciones di-
rectas entre autoridades competentes, se encuentra en este caso en las posibles
dificultades que en la practica pueden plantearse a la hora de identificar el 6rga-
no competente, especialmente en relacion a la ejecucion de las sanciones admi-
nistrativas.

5.2.4. Procedimiento

En cuanto a la transmision, se ha impuesto el “sistema de certificado”. La reso-
lucién sancionadora se transmite (en original o en copia certificada) a la autori-
dad competente del Estado de ejecucion junto con un “certificado” que figura
como Anexo a la Decision marco, el cual debera ir firmado por la autoridad
competente del Estado de emision, dando asi fe de la exactitud de su contenido
(articulo 4.1 y 4.2)#63. El respeto del principio non bis in idem se encuentra ga-
rantizado en cuanto que no se admite enviar la solicitud de ejecucion a dos Es-
tados simultdneamente, evitindose la produccion de una duplicidad inutil de
embargos.

463 A tenor de lo dispuesto en el articulo 4.5, si se desconoce cudl es la autoridad competente del Estado
de ejecucion, la autoridad competente del Estado de emision realizara todas las investigaciones necesa-
rias, incluso recurriendo a los puntos de contacto de la Red Judicial Europea, a fin de obtener informa-
cién sobre las autoridades competentes en el Estado de ejecucion (Accion Comun 98/428 del Consejo, de
29 de junio de 1998, sobre la creacion de una RJE [DOCE L 191, de 7 de julio de 1998]). En todo caso, si
una autoridad del Estado de ejecucién recibe una solicitud de ejecucién y no es competente, remitird la
misma de oficio a la autoridad competente, informando de ello a la autoridad competente del Estado de
emision (articulo 4.6).
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En el certificado estdandar deben hacerse constar datos en relacion a las notifica-
ciones practicadas en el procedimiento al sancionador a fin de acreditar la no
existencia de indefension (al modo que acontece en el articulo 53 del Reglamen-
to 44/2001) y el mismo debe traducirse a la lengua oficial o a una de las lenguas
oficiales del Estado de ejecucion, si bien cualquier Estado miembro puede acep-
tar que el mismo sea traducido a cualquier otra lengua de las oficiales en las ins-
tituciones de la Union. En cuanto a la resolucion, parece deducirse que la regla
general es la de su no traduccion, si bien el Estado de ejecucion, a su costa, pue-
de solicitar una traduccion de la misma, siendo ello causa de suspension del
procedimiento (articulo 16).

Por lo que respecta a los medios utilizables para la transmisién, tinicamente se es-
tablece que se podra utilizar cualquiera que deje constancia escrita, en condicio-
nes que permitan al Estado de ejecucion establecer su autenticidad (articulo 4.3).

En cuanto al procedimiento de ejecucion en si, el mismo se determina integra-
mente por el Estado de ejecucion, que tramitard la ejecucion como si se tratase
de una sancién impuesta por sus autoridades. Por ello, las autoridades del Esta-
do de ejecucion serdn las unicas competentes para determinar el procedimiento
a seguir asi como todas las medidas que procedan al efecto (articulo 9)*6%.

La maxima manifestacion del principio de reconocimiento mutuo aflora cuando
se establece en la Decision marco que “las autoridades competentes del Estado
de ejecucion reconocerdn sin mds trdmites una resolucioén que haya sido transmi-
tida con arreglo al articulo 4 (...)” (articulo 6). En este precepto podemos tam-
bién apreciar la tradicional diferencia entre la instituciéon del reconocimiento y
la ejecucion (supra), pues tras establecerse como principio general el reconoci-
miento inmediato en los términos que acabamos de transcribir, se indica a con-
tinuacion que los Estados miembros “adoptaran de inmediato todas las medidas
necesarias para su ejecucion”.

464 En relacion a la ejecucion, se determina que si la persona condenada presenta una prueba de pago, to-
tal o parcial, en cualquier Estado (parece entenderse que se refiere incluso en un tercer Estado), la auto-
ridad competente del Estado de ejecucion consultara al respecto con la del Estado de emisién. En todo
caso, la cantidad sometida a ejecucion sera reducida en lo que respecta a la parte cobrada de cualquier
manera, en cualquier Estado (articulo 9.2).
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5.2.5. Motivos de denegaciéon

Se recogen en la Decisiéon marco una serie de motivos tasados, que son los uni-
cos en base a los cuales la autoridad competente del Estado de ejecuciéon podria
denegar (no se establece en un sentido imperativo, sino como una mera posibi-
lidad) el reconocimiento y la ejecucion. Son los siguientes:

a) Si no se presentase, o se presentase incompleto o sin corresponderse con la
resoluciéon acompanada —incongruencia—, el certificado estandar exigido.

b) Si ya ha sido dictada una resolucion contra la misma persona y por los mismos
hechos en el Estado de ejecucion, o en otro Estado miembro, pero en este caso
siempre que la resolucion haya sido ejecutada (principio non bis in idem).

c) Si, tratdindose de sanciones relativas a infracciones no recogidas en la Deci-
sién marco, la resolucién a ejecutar se refiere a hechos que no constituyen in-
fraccion en el Estado de ejecucion (principio de doble tipicidad).

d) Si la ejecucion de la resolucion ha prescrito segun la legislacion del Estado de
ejecucion, pero solo si se refiere a hechos que son competencia de dicho Es-
tado segun su propio Derecho. Ha de tenerse en cuenta que la prescripcion se
predica en relacién a la ejecucion, no a los hechos objeto de la sancién que se
ejecuta.

e) Si la resolucion se refiere a hechos que el Estado de ejecucion considera que
se han cometido en su totalidad o en parte en su territorio, o bien se trata de
hechos que se han cometido fuera del Estado de emision y el Estado de eje-
cucioén no permite en tales casos la persecucion de los mismos fuera de su te-
rritorio*.

f) Si existe inmunidad que, segun la ley del Estado de ejecucion, impide la eje-
cucion de la resolucion*66,

465 En conexi6n con esta cuestion que nos conduce nuevamente al principio de territorialidad se estable-
ce que, cuando se demuestre que la resolucién se refiere a hechos no cometidos en el territorio del Estado
de emisién, el Estado de ejecucion podra decidir la reduccion del importe de la multa a la cuantia maxi-
ma prevista en su ordenamiento para ese tipo de hechos si el acto fuese de su competencia (articulo 8.1).

466 Se refiere a los especiales supuestos de inmunidad de ejecucién regulados por el Derecho internacio-
nal publico y recogidos en los Convenios de Viena de 16 de abril de 1961, sobre relaciones diplomaticas,
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g) Si la ejecucion se refiere a la sancion impuesta a una persona que, por su edad,
no seria responsable penal en el Estado de ejecucion por los hechos que ha
sido sancionada (menores de edad).

h) Si, a tenor del certificado adjuntado, se demuestra que el interesado, en caso
de procedimiento escrito, no habia sido debidamente informado a tenor de la
legislacion del Estado de emisién (personalmente o a través de representante
competente con arreglo “a la legislacion nacional”) de su derecho a impugnar
la resolucion y de los plazos para ello#7.

y de 24 de abril de 1963, sobre relaciones consulares (BOE num. 21, de 24 de enero de 1968 y num. 56,
de 6 de marzo de 1970, respectivamente).

467 Es claro que a tenor de la misma no se reconoceria la resoluciéon cuando se tratase de un procedimien-
to escrito —que sera lo habitual- y, a tenor del contenido del certificado estandar, se dedujera que el inte-
resado no habia sido informado personalmente, a tenor de la legislacion del Estado de emision, de su
derecho a impugnar la resolucion y de los plazos que tenia para ello.

Sin embargo, esta norma contenida en la Decision marco (articulo 7.2.g.i) se complica en lo que a la ex-
presion “a la legislacién nacional” se refiere, y es un evidente ejemplo de las deficiencias de redaccion de
que adolece la misma: en efecto, se dice que dicha notificacion también podria haberse practicado por
medio de representante competente con arreglo “a la legislacion nacional”. Y es aqui, en esta referencia
que se hace a la “legislacion nacional” en relacion al representante, donde surgen las dudas sobre a qué
legislacion en concreto se esta refiriendo la Decision marco. La interrogante nos surge por al menos dos
motivos; primero, porque es la unica vez en todo el texto que se hace referencia al término “legislacion
nacional” (siempre se utiliza el concepto “legislacion del Estado de emision” o “legislacién del Estado de
ejecucién”, con lo cual pudiera parece que se ésta designado a la legislacion de un tercer Estado) y, se-
gundo y principal, porque no se aclara a qué legislacion nacional se refiere, dejandose la solucién abierta
a mds de una posible interpretacion.

Asi, pudiera interpretase que al menos se puede estar refiriendo a cuatro diferentes posibilidades: bien a
la legislacion del Estado de emision, bien a la legislacion del Estado de ejecucion, bien a la legislacion
personal del representante (determinada, a su vez, por su nacionalidad, su domicilio o su residencia habi-
tual), bien a la legislaciéon que regiria el contrato de representacion (con las variedades que el Derecho
comparado admite en este punto). Para intentar resolver el laberinto y comprobar que no se trata de un
error de la traduccion al espafiol (algo que, por otra parte no es inusual en estos ambitos), nos acogere-
mos en principio a una exégesis literal y comparatista acudiendo a otras versiones de la Decisién marco
en diferentes lenguas de Estados miembros, encontrandonos con que las versiones inglesa y francesa co-
inciden con la espanola: en inglés se indica “(...) that the person was informed personally, or via a represen-
tative, competent according to national law, (...)”, y por su parte en la version francesa se dice “(...) que
lintéressé a été informé personnellment, ou par lintermédiaire d’un representant competent en vertu de la lé-
gislation nationdle, (...)”, siendo asi que la portuguesa también tiene un sentido similar: “(...) que essa
Pessoa foi informada do processo, pessoalmente o a través de um representante legal, nos termos do directo na-
cional, (...)”. Ahora bien, la version italiana si contiene una referencia que conviene retener: “(...) che la
persona ¢ stata informata personalmente o tramite un rappresentante competente, ai sensi della legislazione
nazionale del procedimiento, (...)”. Como se ve puede comprobar, esta tltima es la tinica versién que
realmente nos ofrece una leve pista sobre la legislacion a la cual se puede estar refiriendo la Decision
marco, ya que la misma se refiere a la “legislazione nazionale del procedimiento”. A tenor de ella al menos
se descartarian las dos ultimas; no obstante, seguirfamos teniendo la duda de cudl seria la “legislacién na-
cional del procedimiento”, si la del Estado de emisién (donde se tramit6 el procedimiento sancionador),
o la del Estado de ejecucion (donde se tramita el procedimiento puro de ejecucion).

Pues bien, haciendo un cierto ejercicio de videncia y recurriendo a una interpretacion logica y sistematica
del texto que nos ocupa, entendemos que en realidad se quiere hacer referencia a la legislacion del Estado
donde se tramit6 el procedimiento sancionador, esto es a la legislacién del Estado de emision de la reso-
luciéon que se ejecuta. Y llegamos a esta conclusion fundamentalmente por tres razones; por una lado,
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i) Si, a tenor del certificado adjuntado se acredita que el interesado no compare-
cié en persona, salvo que en el mismo se indicara, bien que segun la ley del
Estado de emision se ha notificado el procedimiento al interesado (personal-
mente o a través de representante competente con arreglo “a la legislacion
nacional”), bien que el interesado ha indicado su intencién de no impugnar
la resolucion*68,

j) Si, a tenor del contenido del certificado, a la autoridad competente del Estado
de ejecucion le surge cualquier duda en relacion a una presunta violacion de
los derechos fundamentales o de los principios juridicos fundamentales con-
sagrados en el articulo 6 del Tratado*6°.

k) Si la sancién pecuniaria es inferior a setenta euros o a un importe equivalente.
Esta matizacion va dirigida a aquellos Estados miembros en los cuales todavia
no es moneda oficial el euro, en cuyo caso se convertira el importe de la san-
cion a la divisa nacional al tipo de cambio vigente en el momento en que la
misma se impuso*70.

porque en cuestiones de salvaguarda del respeto del derecho de defensa (y no olvidemos que en el fondo es
de lo que se trata en la norma que comentamos) se suele hacer referencia en los instrumentos internaciona-
les sobre reconocimiento y ejecucién de decisiones al Estado de origen de la resolucion; segundo, porque
estando referida la legislacion aplicable a la cuestion de la notificacion al representante (sobre lo que hemos
dicho que parece no haber duda), no tiene sentido interpretar que se trata de la legislacion del Estado de
ejecucion, ya que lo normal es que ninguna vinculacién guarde con la representacioén en cuestion; y, final-
mente, porque cuando la version italiana se refiere a la “legislazione nazionale del procedimiento”, el proce-
dimiento “principal” es el que ha dado origen a la imposicion de la sancion (el seguido en el Estado de
emision), siendo el procedimiento de ejecucion una mera derivacion del anterior, del cual trae su causa.

468 Damos por reproducido lo indicado en la nota anterior.

69 Se trata de una clausula general de garantia del derecho de defensa en un sentido amplio, recogida fi-
nalmente en la Decisién marco a instancias de la delegacion alemana. Con ello se ha incluido de una ma-
nera encubierta una cldusula general de orden publico cuya compatibilidad con la confianza que exige el
principio de reconocimiento mutuo en que se basa dicho instrumento, como ya indicamos, es dificil de
aceptar (vid. R. A. Mordn Martinez, “El embargo preventivo...”, cit., pag. 409).

A tenor del articulo 6 del Tratado “1. La Unién Europea se basa en los principios de libertad, democracia,
respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales y el Estado de Derecho, principios
que son comunes a los Estados miembros. 2. La Unién respetard los derechos fundamentales tal y como
se garantizan en el Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades
Fundamentales firmado en Roma el 4 de noviembre de 1950, tal y como resultan de las tradiciones cons-
titucionales comunes a los Estados miembros como principios generales del Derecho comunitario. 3. La
Union respetara la identidad nacional de sus Estados miembros. 4. La Union se dotara de los medios ne-
cesarios para alcanzar sus objetivos y para llevar a cabo sus politica” (un critica a la “compleja formula”
contenida en la disposicion transcrita puede verse en, L. Miguez Macho, “Los derechos de justicia...”, cit.,
pég. 195-196).

470 Ge entiende que por debajo de tal importe no merece la pena realizar el indudable esfuerzo que con-
lleva el recurso a una ejecucion internacional (teoria de la balanza de intereses en presencia). Asi pues,
toda sancién que no supere el umbral de los setenta euros, con independencia de la materia de que se tra-
te, no se considerara incluida en la Decisiéon marco.
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Como vemos, el procedimiento que se ha establecido para el reconocimiento de
las sanciones penales y administrativas es ciertamente 4gil y exento de excesivas
complicaciones, cuidandose en el mismo de garantizarse el debido respeto a los
derechos fundamentales del sancionado, algo que quizas esté fuera de lugar en
unos términos tan contundentes en un marco de aplicacion del principio de re-
conocimiento mutuo donde, como hemos sefialado, la confianza entre los Esta-
dos es esencial y, en teoria, debe conllevar la eliminacion de determinados
ambitos de control.

5.2.6. Personas juridicas

Como ocurre en otros instrumentos a los que ya nos hemos referido, se estable-
ce también la posibilidad de ejecutar las sanciones impuestas a personas juridi-
cas, aun en el caso de que en el Estado de ejecucion no se reconozca el principio
de responsabilidad penal de las personas juridicas (articulo 9.3). Esta disposi-
cién va dirigida fundamentalmente en relacion a las sanciones impuestas por
tribunales penales, pues si se trata de sanciones administrativas, ya hemos visto
que, en general, se admite la responsabilidad de las personas juridicas*!.

5.3. La Decision marco 2005/214 como punto de inflexion

En definitiva, con la aprobacién de la Decision marco 2005/214 contamos ya
con un instrumento donde con algo mds de claridad que en otros precedentes
—aunque no con toda lo que seria deseable— se hace referencia al reconocimiento
mutuo de sanciones administrativas, aunque algunas cuestiones importantes
como la determinacion de qué se entiende por 6rganos jurisdiccionales penales
a efectos de la revision de las sanciones administrativas, nos tememos que va a
suponer en la practica que el instrumento se aplique menos de lo que en princi-
pio seria deseable.

Una vez que en marzo de 2007 finalice el plazo de adaptacion de los ordena-
mientos de los Estados miembros a la Decision marco y ésta se encuentre en
teoria plenamente operativa, serd el momento de evaluar sus ventajas y sus de-

471 vid. nota 227.
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fectos*72. Si hasta la fecha la extraterritorialidad de las decisiones administrati-
vas sancionadoras apenas si habia entrado (y si lo habia hecho habia sido indi-
rectamente y “por la puerta trasera”) en la amplia bateria de disposiciones que
recientemente se han adoptado en torno al principio de reconocimiento mutuo,
ahora parece que por fin se ha dado un auténtico paso cualitativo de envergadu-
ra hacia la definitiva ampliacion del principio de reconocimiento mutuo al ambi-
to de las sanciones administrativas. Y, ademds, esta implantacion del principio
de reconocimiento mutuo a las sanciones administrativas se hace en el marco
penal del desarrollo del espacio de libertad, seguridad y justicia, con la impor-
tancia que ello conlleva.

Qué duda cabe que seran muchos los extremos que hayan de ser mejorados, pe-
ro parece que se ha abierto la puerta a la esperanza de que en un plazo no muy
lejano, y quizds, abierto el campo del espacio de libertad, seguridad y justicia en
este ambito, aprovechando para ello la inyeccion de fuerza que supone el recien-
te Programa de medidas de L.a Haya de 2005, podamos disponer de un auténtico
y sonado espacio europeo de libre circulacion de sanciones, tanto penales como
administrativas, en un sentido amplio.

472 Al efecto, entre las medidas futuras para proseguir con la implantacion del principio de reconocimien-
to mutuo recogidas en el Anexo del Plan de Accion por el que se aplica el Programa de La Haya, se dispo-
ne que durante el 2007 serd emitido un informe por el Consejo y la Comision a fin de valorar Ia
aplicacién de la Decision marco 2005/214 del Consejo, de 24 de febrero de 2005.
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| CONCLUSIONES

Hemos tratado de exponer a lo largo del presente trabajo las dificultades que
surgen ante la pretension de consecuciéon de un espacio de libre circulacion de
resoluciones administrativas sancionadoras de caracter pecuniario, incluso en
un ambito tan aparentemente homogéneo desde una perspectiva juridica como
es el constituido por la Unién Europea. En este proceso hemos pretendido ir
desde lo general —esto es, desde el reconocimiento de decisiones extranjeras en
un sentido amplio— hacia lo particular, para concluir centrandonos al maximo
en el analisis de la extraterritorialidad del acto administrativo sancionador.
Nuestro objetivo finaliza con la presentacion, al final de las presentes conclusio-
nes, de las cuestiones que entendemos deberian ser tratadas en un eventual ins-
trumento donde se abordase la regulacion de la extraterritorialidad del acto
sancionador. Para ello hemos recurrido a la experiencia resultante de los distin-
tos convenios internacionales e instrumentos y disposiciones comunitarias que
se han encargado de regular el reconocimiento y la ejecucion de decisiones,
principalmente judiciales. Pero, sobre todo, hemos intentado sacar el mdximo
partido a la escasa pero muy interesante experiencia derivada de la incipiente
implantacién en la Unién Europea del principio de reconocimiento mutuo en el
ambito penal en un espacio de libertad, seguridad y justicia, espacié donde pa-
rece que en principio se ha incluido la cuestion tratada.

De los diferentes analisis abarcados, de la profundizacion en las dificultades que

se han presentado y de las soluciones que consideramos serian adoptables, po-
demos extraer las siguientes conclusiones.
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1. El reconocimiento y ejecucion de decisiones judiciales extranjeras en materia
de Derecho privado es algo admitido por la mayoria de los ordenamientos esta-
tales hace ya anos, considerdndose como algo normal que una sentencia dictada
por los tribunales de un determinado Estado en tal ambito pueda producir los
efectos que le son propios en el territorio de otro Estado. Sobre el particular

existe una amplia regulacion, tanto a nivel estatal como internacional, ambito
" éste en el cual contamos con instrumentos de gran relevancia muy utilizados en
la practica diaria. Por encima de todos destaca el Reglamento 44/2001, relativo a
la competencia judicial internacional, el reconocimiento y la ejecuciéon de reso-
luciones judiciales en materia civil y mercantil.

En la Union Europea incluso se aspira a la culminacién de un espacio judicial
unico, mediante un reconocimiento y ejecucién automatico de resoluciones ju-
diciales, por ahora de naturaleza civil y mercantil. E]l mds avanzado instrumento
en este sentido lo encontramos con la supresion total del procedimiento de exe-
quatur, lo cual ha devenido realidad por primera vez con caracter general con el
Reglamento 805/2004, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de abril de
2004, que regula el titulo ejecutivo europeo para créditos no impugnados, don-
de ni siquiera se contempla causa alguna de denegacion para la ejecucién, dado
que el reconocimiento, y sobre todo, el procedimiento de exequatur, se eliminan,
dandose lugar a una maxima libertad de circulacion de este tipo de resoluciones.

2. Frente a esta favorable acogida al otorgamiento de efectos extraterritoriales a
las sentencias dictadas en materia de Derecho privado, hemos tenido ocasién de
analizar que la eficacia extraterritorial de los actos administrativos, en general,
es una cuestion que ha ofrecido muchos mads reparos al interés de los Estados, y
especialmente, si se trata de actos administrativos sancionadores. El argumento
principal que se ha esgrimido para fundamentar esta negativa ha sido el hecho
de que la actuacion estatal en estos casos tiene lugar iure imperii, lo cual tiene su
razén de ser en ultima instancia en la propia nocion de soberania territorial.

Se alegan también otras razones, principalmente la falta de independencia de los
organos administrativos frente al caracter independiente predicable de los 6rga-
nos que integran el poder judicial —y que ejercen la jurisdiccién~- o la tradicional
revocabilidad de los actos sancionadores, frente a la irrevocabilidad de las sen-
tencias firmes. Pero estas razones, analizadas friamente, carecen de la entidad
necesaria para basar en las mismas un rechazo a la posible extraterritorialidad
del acto administrativo. Asi, hemos comprobado que incluso se abre cada dia
mads la posibilidad de reconocer efectos extraterritoriales no s6lo a determinados
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actos administrativos, sino incluso a las sentencias penales, cuando sabido es
que en el campo criminal es precisamente donde ha tenido su campo de actua-
cién primordial el principio de territorialidad.

3. En la actualidad es un hecho indubitado que nos encontramos en un mundo
globalizado, donde se producen multiples fenémenos que dan lugar a que las
situaciones juridicas se internacionalicen. Algunos autores han apuntado como
principales fenomenos que han modificado la situacién de la vida actual facto-
res tales como el incremento de los movimientos internacionales de trabajado-
res por causas econémicas y laborales —que ha cristalizado en la formacién de
nucleos de trabajadores extranjeros procedentes de los paises en vias de desa-
rrollo—, los desplazamientos derivados de la sociedad del ocio, bien sean movi-
mientos puntuales 0 mds o menos con tendencia a la permanencia y, finalmente,
la globalizacién de las situaciones privadas internacionales, de tipo econémico y
de cardcter social.

Estos nuevos escenarios internacionales han dado lugar a que cada dia sean mas
frecuentes los supuestos en los cuales las autoridades publicas estatales, bien
tienen que tramitar un procedimiento sancionador o, bien imponer una sancion,
con la concurrencia de un elemento de extranjeria, principalmente afectante a la
persona del interesado, quien puede ostentar una nacionalidad extranjera, o
puede tener su residencia habitual o domicilio en un Estado ajeno al foro.

Precisamente tales circunstancias han provocado que —por el imperativo del
principio de territorialidad— sean frecuentes los supuestos en los que las san-
ciones impuestas no se puedan hacer finalmente efectivas. El Estado no admite
que en su territorio sean ejecutados actos administrativos sancionadores dicta-
dos en el extranjero. Parece claro que si algo exige el interés publico en estos ca-
sos es que se haga valer la sancion impuesta, esto es, que se lleve a la practica la
ejecucion de la sancion hasta sus ultimas consecuencias, pues el respeto al or-
den juridico obliga a ejecutar —o, al menos, a intentar ejecutar— hasta el final es-
tos actos que contienen la reaccion de la norma y, por tanto, del propio Estado,
ante la comision de ilicitos. Caso contrario se veran defraudadas las expectativas
que se crean con el establecimiento de un sistema sancionador.

4. Entendemos que el hecho de que el sujeto infractor ostente eventualmente la
condicion de extranjero, carezca de domicilio o residencia habitual en el pais de
comision de la infraccion o, en cualquier caso, se encuentre desarraigado en el
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mismo, no debe suponer una barrera para la ejecucion fuera de éste del acto
sancionador. Es evidente que en caso contrario, ademds de constituir ello un
factor de desigualdad o discriminacion ante los efectos de la comision de un ili-
cito, puede suponer incluso la creacion de una categoria de personas que en la
practica se encuentren inmunes ante las sanciones administrativas, con el agra-
vio que ello puede suponer frente a las personas arraigadas en el Estado del foro.

5. En un trabajo sobre la eficacia extraterritorial del acto administrativo sancio-
nador se hacia necesario consensuar, al menos en sus aspectos esenciales, un
concepto de acto administrativo homologable entre los Estados mds proximos,
tratando de resaltar las caracteristicas del mismo para tomar un concepto gene-
ral que pudiera resultar valido en nuestro entorno. A tal fin, tras analizar la doc-
trina espafiola y teniendo en cuenta las caracterizaciones en torno al concepto
amplio y al estrictro de acto administrativo, podemos entender que cuando nos
referimos al acto administrativo, entendemos por tal la declaraciéon de voluntad
emitida por un érgano juridico-administrativo que crea unilateralmente e impo-
ne consecuencias juridicas a un sujeto por presumirse iuris tantum su legalidad,
esto es, su conformidad al ordenamiento juridico en cuyo seno se ha admitido.

6. Los actos administrativos tienen eficacia ejecutiva, esto es, son eficaces desde
el momento en que son dictados tras tramitarse el correspondiente procedimien-
to, entendiéndose que pueden desplegar sus efectos al considerarse validos. En
el marco de nuestro estudio, si la persona sancionada no hace frente al pago de
la sancion durante el periodo voluntario establecido a tal efecto, la Administra-
cién podra iniciar el procedimiento ejecutivo, que constituye el cauce formal a
través del cual se realiza la actividad de ejecucion a fin de hacer efectivo el cobro.
Esta posibilidad deriva de la denominada autotutela ejecutoria, privilegio que
tiene reconocido la Administraciéon con caracter general en la mayoria de los Es-
tados de la Unién Europea en muy similares términos, estando en todo caso so-
metida la actuacion administrativa al control de los 6rganos jurisdiccionales, lo
cual, en principio, debe conceder las garantias suficientes para poder predicar la
confianza en las resoluciones administrativas sancionadoras de cara al recono-
cimiento en el exterior de las mismas.

El hecho de que se reconozca en la mayoria de los Estados miembros de la
Union Europea la potestad de atotutela ejecutoria constituye otro factor clara-
mente favorecedor al establecimiento de un escenario de reconocimiento extra-
territorial de sanciones administrativas, dado que no se podra mantener la
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existencia de situaciones extraordinarias de privilegio de la Administracion de
unos Estados en detrimento de la de otros. La autotutela ejecutoria se considera
algo aceptable en los modernos Estados de Derecho, necesaria para que éstos
puedan cumplir sus fines, siempre que se ejerza en términos de garantias.

7. El fundamento principal de la ejecutoriedad del acto administrativo sanciona-
dor lo encontramos actualmente en las estrictas garantias que se establecen en
torno a los actos dictados por la Administracion. En este sentido, la producciéon de
efectos por los actos dependera de la intensidad con que los mismos se encuentran
sujetos a un control que tiene por fin determinar si se han utilizado correcta-
mente los cauces previstos, control que en ultima instancia debera corresponder
siempre a los organos jurisdiccionales. Desde esta perspectiva, el acto adminis-
trativo puede ser ejecutado por la propia Administracion porque ha sido dictado
tras la debida tramitacion de un procedimiento, respetindose derechos del inte-
resado que se consideran fundamentales y, en muchas ocasiones, incluso conva-
lidados por posteriores resoluciones judiciales.

8. Si ello es asi en general con el acto administrativo, en relacion al acto admi-
nistrativo sancionador se deben extremar las garantias, ya que la imposicion de
la sancion constituye una manifestacion del ius puniendi del Estado. En un mar-
co juridico y politico de garantias generalizadas del derecho de defensa en el te-
rritorio de la Unién Europea, se debilitan los argumentos en contra de la
posibilidad de un reconocimiento de efectos fuera del foro de un acto adminis-
trativo sancionador que, recordemos, se dicta dentro del marco de la consecu-
cién del interés general al cual debe someterse toda Administracion publica.

9. Por lo tanto, para que resulte planteable un escenario de libre circulacion de
sanciones administrativas es necesario que las mismas sean impuestas tras la
tramitacion del correspondiente procedimiento, y con el cumplimiento de de-
terminadas exigencias derivadas precisamente de la extranjeria concurrente en
el supuesto. En tal sentido, la imposicién de una sancién dictada en un adecua-
do marco juridico de garantias ser4 el primer, y a su vez fundamental, paso para
poder plantear con un minimo de posibilidades de éxito la extraterritorialidad
del acto sancionador.
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10. Cuando en la tramitacion de un procedimiento administrativo sancionador
nos encontramos con la apariciéon de un elemento extranjero, habran de ser
adoptadas determinadas cautelas. En principio, el procedimiento en si es el
mismo que se ha de utilizar para imponer sanciones puramente internas, pues
no existe en nuestro ordenamiento, como tampoco en los de nuestro entorno,
un procedimiento especialmente disefiado para tales casos.

Las peculiaridades principales pueden producirse en lo que se refiere, por un la-
do, a la cuestion de las notificaciones en los supuestos en los que aparecen per-
sonas interesadas extranas a la orbita del Estado del foro y, por otro, a las
peculiaridades que se produciran en la practica de la prueba en el procedimiento
en cuestion. Y en relacién al desarrollo de estas dos vertientes del procedimiento
con elemento extranjero deberd mostrarse la Administracion lo mas cauta posi-
ble, no estando de mas incluso un exceso de celo.

11. La regulacion actual en nuestro ordenamiento de las notificaciones de actos
administrativos en el extranjero no es todo lo adecuada que seria deseable y no
resuelve debidamente la cuestion al permitirse directamente la publicaciéon sus-
titutoria de la notificacion personal por el simple hecho de tener el interesado su
ultimo domicilio en el extranjero. En nuestro Derecho administrativo, con ca-
racter general, existen unas causas tasadas en atencion a las cuales la Adminis-
tracion puede proceder a la notificacién mediante edictos, cuya aplicacion
ademds ha sido interpretada de una manera muy restrictiva por el Tribunal
Constitucional, para quien la notificacion edictal ha de constituir un ultimo y
excepcional remedio. El hecho de que, pricticamente, el uinico instrumento in-
ternacional en la materia sea el Convenio de Estrasburgo de 1997 sobre notifica-
cién en el extranjero de documentos en materia administrativa —el cual, ademas,
apenas ha sido ratificado por unos cuantos Estados—, hace que resalten mas las
deficiencias de la regulacién interna.

Por ello, aun en el caso en el que el destinatario de la notificacién tenga su do-
micilio en el extranjero, la Administracion debera siempre intentar practicar la
misma de una manera personal y, s6lo en el supuesto de que ello resulte impo-
sible, utilizar la via de la publicacién de edictos en el tablon de anuncios del
Consulado correspondiente. En todo caso, el hecho de la internacionalidad de la
notificacion no debe suponer una merma de garantias para el interesado y, uni-
camente producida la notificacién con las suficientes garantias, la Administra-
cion podrd dar por correctamente cumplimentado el tramite. A tal fin, lo
adecuado seria la conclusién de un instrumento en el seno de la Unién Europea
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donde, a la vista de las experiencias que nos aportan las regulaciones habidas
sobre notificaciones de decisiones judiciales y extrajudiciales en materia civil y
mercantil, se regulen de una manera garantista y efectiva las notificaciones in-
ternacionales en el marco de los procedimientos administrativos.

12. En cuanto a la lengua en que deben notificarse los documentos, cada dia se
tiende hacia una mayor flexibilidad en el sentido de admitir su remisiéon en mas
de una lengua (flexibilizacién que es mayor, si cabe, en relacion a los certifica-
dos estandar que se exigen en los diferentes instrumentos internacionales en la
materia), y prueba de ello son los términos de la reciente propuesta de reforma
del articulo 8 del Reglamento 1348/2001. En cualquier caso, en relacion a las
notificaciones de documentos al extranjero dirigidas a personas que ante la re-
cepcion de la misma puedan manifestar desconocer la lengua del Estado del foro,
serfa conveniente que las mismas fuesen debidamente acompanadas de la co-
rrespondiente traduccion al idioma del Estado donde se pretende la notificacion
0, en todo caso, a una lengua que entienda el destinatario.

A pesar de esta aparente tendencia hacia la flexibilizacién no hay que olvidar
que lo realmente importante a efectos de que el acto pueda llegar a producir
efectos es que el receptor de la notificaciéon tenga un real conocimiento de lo
que se le notifica.

13. Otro aspecto que hemos considerado relevante en el marco de los procedi-
mientos administrativos con elemento extranjero es el relativo a la practica de
pruebas. El procedimiento administrativo no se ha de tramitar por unos cauces
diferentes por el hecho de encontrarnos con determinados elementos interna-
cionales. Y hemos criticado que, incluso en los procedimientos puramente in-
ternos, la regulaciéon de la prueba adolece de manifiestas deficiencias, tanto
desde el punto de vista de su aspecto cuantitativo como —fundamentalmente—
desde el cualitativo.

Pero lo cierto es que los hechos relevantes para la decision de un procedimiento
pueden acreditarse por cualquier medio de prueba admisible en Derecho, y que
si las pruebas propuestas son pertinentes, debe acordarse por el instructor del
procedimiento lo necesario para su prdctica, pues sélo seran rechazadas las
pruebas manifiestamente improcedentes o innecesarias. En este sentido la inter-
nacionalidad del supuesto no debe constituir en principio un obstdculo para la
préctica de cuantas pruebas hayan sido consideradas pertinentes. De no practi-
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carse una prueba simplemente, por ejemplo, debido a la posible dificultad deri-
vada de la lejania —salvo que la denegacion, en su caso, se encontrase debida-
mente motivada—, casi con toda seguridad nos hallariamos con la eventual
imposicion de una sancion que, por vulneracion del derecho de defensa del inte-
resado, en ningun caso seria reconocida y, por tanto ejecutada, en el exterior.

En relacion a la escasa atencion que se ha prestado a esta cuestion, al igual que
indicamos respecto a las notificaciones administrativas internacionales, hemos
propugnado la conclusién de algin instrumento a nivel de la Unién Europea
donde se regule el procedimiento de practica de pruebas en el extranjero en el
marco de los procedimientos administrativos en general (o, incluso en relacién
al procedimiento administrativo sancionador), para lo cual también se podria
partir —con las debidas adaptaciones— de la experiencia acumulada sobre practi-
ca de pruebas en el extranjero en el marco de procedimientos judiciales.

14. Para lograr la continuidad transfronteriza de las sanciones administrativas
contamos con la clésica institucién del reconocimiento, mediante la cual se de-
terminard si una solucién ya adoptada en el ambito de un concreto ordenamien-
to juridico puede ser eficaz y producir efectos en el marco juridico de un tercer
Estado. El reconocimiento constituye un estadio previo y con entidad propia a
lo que en si constituye la ejecucion material del acto extranjero. Para este proce-
so se puede establecer un tnico procedimiento en el marco del cual se reconoz-
ca y ejecute una decisién extranjera.

En Derecho administrativo no contamos en relacion al reconocimiento y ejecu-
cién de un acto sancionador extranjero algo parecido a la institucion del exe-
quatur propia del Derecho internacional privado para tramitar el
reconocimiento y ejecucion de las sentencias extranjeras. Sin embargo, desde un
punto de vista de su ejecutabilidad, existen evidentes puntos de coincidencia en-
tre los actos administrativos y las sentencias, invocandose como diferencia prin-
cipal el cardcter de independiente del 6rgano que dicta éstas ultimas. Sin
embargo, ni siquiera este argumento es hoy en dia del todo convincente, maxi-
me cuando se anuncian reformas en nuestro sistema judicial para implantar la
denominada “justicia de proximidad”, lo que es calificado por algunos como un
intento de politizacién de la justicia.

15. La mayoria de convenios bilaterales que tiene suscritos Espafa en materia de
reconocimiento y ejecucion de decisiones extranjeras tienen por objeto senten-
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cias judiciales en materia civil y mercantil. Sélo el suscrito con Brasil el 13 de
abril de 1989 y con Marruecos el 30 de mayo de 1997 se refieren, ademds de a
las materias civil y mercantil, a la administrativa. Pero tampoco se deduce cla-
ramente de ellos que en su marco sea factible el reconocimiento de sanciones
administrativas, pues el ambito esencial de tales instrumentos, con independen-
cia de que se haga referencia a la materia administrativa, es el judicial.

En este sentido nos parece que sé6lo cabria la posibilidad de una ejecucién indi-
recta de actos administrativos sancionadores en el supuesto de que los mismos
hubiesen sido homologados por una posterior decisién judicial, pero incluso en
tal supuesto lo que realmente se estaria ejecutando seria la sentencia judicial, y
no el acto administrativo en si —con lo cual entrariamos en otra 6rbita, la del re-
conocimiento y ejecucion de sentencias—. Es mds, ni siquiera esta ejecucién ju-
dicial seria facil teniendo en cuenta que el Derecho administrativo sancionador
se encuentra al limite del Derecho penal, materia ésta que no se halla incluida en
el ambito de los Convenios citados.

Ante la carencia de instrumentos internacionales ad hoc que regulen el recono-
cimiento y ejecucién de actos administrativos extranjeros (lo cual lleva a que las
soluciones deban de adoptarse en cada caso concreto) hemos analizado las dis-
tintas cuestiones que consideramos mas relevantes de cara a tener en cuenta pa-
ra su inclusién en un hipotético instrumento internacional que regulase tal
cuestion.

16. Asi, y desde una perspectiva eminentemente practica, hemos analizado di-
versas cuestiones que surgen en el momento en que se plantea la posibilidad de
ejecutar un acto administrativo sancionador extranjero. Si hay un aspecto que
ofrece pocas dudas, y que aparece recogido en la mayoria de instrumentos inter-
nacionales existentes en materia de reconocimiento y ejecucién de decisiones, es
que sera en cada caso el Estado requerido el tnico competente para determinar
qué procedimiento concreto se debe seguir para ejecutar un acto extranjero en
su territorio. El procedimiento material de ejecucion es uno de los pocos ambi-
tos donde todavia los Estados se niegan a ceder espacios de soberania, y donde
sigue operando plenamente el principio de territorialidad.

17. Un aspecto interesante sobre el cual hemos reflexionado dentro del proce-
dimiento de reconocimiento y ejecucion es el de la determinacién de los érganos
encargados de llevar a efecto la ejecucion. Al respecto se plantea la posibilidad
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de optar bien porque sean 6rganos judiciales, bien porque se encargue de ello
6rganos administrativos, presentdindose en ambos casos ventajas e inconvenien-
tes: la ejecucion a través de un 6rgano judicial siempre comporta las garantias de
la imparcialidad e independencia, mientras que la ejecucién por un érgano ad-
ministrativo vendria a proyectar con mayor autenticidad la continuidad en el
espacio de la autotutela ejecutoria.

En todo caso lo importante es resaltar que en esta materia, y asi se hemos visto
que se recoge en los mds modernos instrumentos internacionales, rige el princi-
pio de autonomia estatal en virtud del cual cada Estado serd quien decida qué
autoridades concretas seran las competentes para ejecutar y qué tipo de proce-
dimiento se tramitara a tal efecto —incluyéndose aqui los medios de ejecucion
forzosa utilizables—.

18. Entre las cuestiones practicas en un eventual procedimiento de reconoci-
miento y ejecucion de actos administrativos sancionadores se encuentra asimis-
mo la relativa al sistema de transmisién de documentos entre Estados. Al
respecto se impone la agilizacion mediante la designacion de autoridades com-
petentes en cada Estado, quienes se transmitirdn entre ellas los documentos
(quedando las ya clasicas autoridades centrales sélo para la resolucién de cues-
tiones puntuales) junto a un certificado estandar firmado por la autoridad com-
petente del Estado de emisién, con el minimo de exigencia posible en cuanto a
requisitos en aras a la acreditacion de la autenticidad —con exencion incluso de
legalizaciones, lo cual es habitual en los mas recientes instrumentos, dentro del
marco de confianza en que se basa un sistema de reconocimiento-.

19. Tema de primer orden en todo este proceso es la garantia de respecto del
Derecho de defensa del sancionado en el Estado de emision del acto, lo cual nos
va a llevar al concepto del orden publico. En otras palabras, el respeto al orden
publico exige que los principios que rigen la potestad sancionadora de la Admi-
nistracién hayan sido debidamente respetados y, ademas, que los principios y
garantias predicables del procedimiento administrativo donde la sancién ha sido
impuesta se hayan observado. En caso contrario se podra entender vulnerado el
Derecho de defensa del sancionado y el objetivo de extraterritorialidad del acto
se quedard en una mera utopia.

Siguiendo la tendencia de los mds modernos instrumentos que en el ambito de
la Unién Europea regulan el reconocimiento y ejecuciéon de sentencias, el con-
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trol del respecto del Derecho de defensa, en un sentido amplio, deberia llevarse
a cabo mediante la inclusion en el certificado estandar que se remite al Estado
de ejecucion de una declaracion de la autoridad competente del Estado de emi-
sion en la cual constase la fecha en que hayan tenido lugar las notificaciones
mas relevantes habidas en el procedimiento sancionador. Ello sobre la base de la
confianza existente entre los sistemas de los Estados participantes en los instru-
mentos en cuestion, y dentro de la tendencia actual hacia el control en el origen
de la garantia en que han sido dictados los titulos en base a los cuales se interesa
la ejecucion.

20. La culminacion de un escenario donde puedan circular las decisiones ex-
tranjeras con el menor de requisitos posibles lo encontramos con el proceso de
implantacién en la Uniéon Europea del principio de reconocimiento mutuo. A ra-
iz de la Cumbre de Tampere de octubre de 1999 ello se ha convertido en un ob-
jetivo de primer orden en el ambito penal, teniendo lugar desde entonces la
elaboracion en cascada de una serie de Decisiones marco, siendo el ultimo de los
impulsos dados el constituido por el Programa de La Haya de 3 de marzo de
2005 y la reciente publicacion del Plan de Accién complementario.

El establecimiento de un sistema de reconocimiento mutuo se lleva a cabo sobre
la base de la confianza existente entre los sistemas judiciales y administrativos
de los Estados miembros y con la aceptacion de la equivalencia de los actos. La
implantacién de tal sistema implica que la ejecucion de las decisiones se llevara
a cabo de una manera casi automadtica, pues los Estados miembros aceptan de
antemano que en las decisiones extranjeras que se pretenden ejecutar en su te-
rritorio han sido dictadas bajo la tramitacién de los oportunos procedimientos, y
con un escrupuloso respeto de las garantias y derechos del interesado. Por tal
razén es inherente a un sistema de reconocimiento mutuo la eliminacién de
controles en cuanto al respeto de los derechos de los interesados, pues tal respe-
to se entiende que se ha producido y, en cualquier caso, su control se produce
en el Estado de origen. Una vez que la resolucion se pretende hacer valer en otro
Estado, sélo se exigird el cumplimiento de unos requisitos formales minimos en
aras al adecuado desarrollo del sistema.

21. Un sistema de reconocimiento mutuo de decisiones encuentra su caldo de
cultivo adecuado en un dmbito garantista como es el conformado por la Unién
Europa. Esta se encuentra integrada por Estados que tienen ratificados los mds
importantes textos internacionales en materia de proteccion de Derechos huma-
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nos y que en sus textos constitucionales contienen un catdlogo de Derechos
fundamentales de la persona, con un destacado papel al derecho de defensa. La
Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea, sobre cuya eficacia ju-
ridica se discute abiertamente, es en todo caso el colofén a este sistema de reco-
nocimiento de derechos, estindose pendiente de su integracion en la Parte
Segunda de la futura Constitucion Europea.

22. La aplicacion del principio de reconocimiento mutuo al ambito penal tiene
una gran trascendencia de cara a la posibilidad de establecer un espacio de libre
circulacion de sanciones administrativas en la Unién Europea, aprovechando
para ello el impulso que ha supuesto el Programa de La Haya al hilo de la crea-
cién del espacio de libertad, seguridad y justicia. Ello es asi fundamentalmente
debido a las similitudes existentes ente el Derecho administrativo sancionador y
el Derecho penal, habiéndose declarado reiteradamente por el TC que son de
aplicacion al ambito administrativo sancionador los principios y garantias de in-
dole procesal penal, dado que ambos son manifestaciones del ius puniendi del
Estado. Incluso el TEDH, manteniendo una concepcién amplia del Derecho pe-
nal, ha destacado la similitud existente entre la sancién administrativa y la san-
cién penal, y algin destacado autor ya ha llegado a manifestar incluso que el
Derecho penal administrativo se le ha de considerar como un auténtico Derecho
penal pleno.

Esta nocion amplia del Derecho penal se constituye en un factor favorable en
aras a la posible implantaciéon de un sistema de reconocimiento mutuo de san-
ciones administrativas en la Unién Europea, siendo ademds un elemento muy
importante para incluso justificar la incorporacion del reconocimiento mutuo de
sanciones dentro del dmbito de implantaciéon del principio de reconocimiento
mutuo en materia penal en el espacio europeo de libertad, seguridad y justicia.

23. En la creacién de este espacio de libertad, seguridad y justicia, un paso mas
ha sido dado con la publicacién de la Decisién marco 2005/214 del Consejo, de
24 de febrero de 2005, relativa a la aplicacion del principio de reconocimiento
mutuo de sanciones pecuniarias. La aplicacién de tal instrumento a las sancio-
nes administrativas parece que en principio no ofrece dudas. Sin embargo, un
andlisis profundo de su texto nos ha puesto de manifiesto —al margen de su defi-
ciente redaccion— que ello en la practica no va a resultar tan claro como en un
primer momento pudiera parecer, pues la propia definicion de lo que ha de en-
tenderse por resolucion complica la cuestion, fundamentalmente al exigirse en
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todo caso como condicién para la extraterritorialidad de la misma la posibilidad
de ser sometida a un tribunal con competencia, es especial en asuntos penales.

Este extremo, al margen de suponer una regulacion que no es precisamente de
las mds avanzadas sobre el particular —dado que disponemos de algun instru-
mento donde la naturaleza del 6rgano judicial no se especifica, e incluso donde
tal requisito no se exige—, va a dificultar la operatividad de la Decision marco en
un sistema como el nuestro, donde las sanciones administrativas son revisadas
por un tribunal de lo contencioso administrativo, que carece de naturaleza penal.

24. Por lo demas, la Decision marco aborda cuestiones de evidente interés en la
materia que hemos tratado. En la misma se ha optado por un sistema de lista ce-
rrada de infracciones. Con ello se avanza hacia la eliminacion de la exigibilidad
de la doble incriminacién, siguiendo la tendencia de los mas recientes instru-
mentos internacionales. Ello no parece destacable en cuanto que la utilizacion
de tal principio ha tenido su fundamento en la consideraciéon de que cada Estado
es soberano para otorgarse un Derecho penal —o, administrativo sancionador—
determinado, teniendo capacidad para decidir qué conductas se consideran pu-
nibles y cuales no.

Ademds, se ha establecido un sistema 4gil de transmision de documentos directa-
mente a través de autoridades competentes; se exime de legalizaciones de docu-
mentos; se garantiza el respeto al Derecho de defensa del sancionado y se
establecen unos motivos tasados de denegacion al reconocimiento y ejecucion. Sin
embargo, en relacion a esto ultimo, sorprende que finalmente se haya incorporado
una cldusula general de control del orden publico del Estado de ejecucion que no
entendemos muy apropiada en un instrumento de implantacion del principio de
reconocimiento mutuo, donde se da por supuesto el respeto a los derechos de de-
fensa del interesado en base a la confianza entre los Estados implicados.

25. No obstante las posibles criticas y sus defectos, lo cierto es que con la apro-
bacion de la Decision marco 2005/214 por fin contamos en la Unién Europea
con un instrumento donde se aborda de una manera directa, casi sin tapujos, el
reconocimiento mutuo de sanciones administrativas sin necesidad de que las
mismas se encuentren avaladas por una posterior decisién judicial, cuestion que
hasta la fecha siempre se habia introducido en los instrumentos reguladores del
reconocimiento extraterritorial de decisiones de una manera forzada y mediante
la realizacion de malabaristicas interpretaciones dificilmente defendibles. Ahora
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s6lo queda esperar que la nueva herramienta se encuentre plenamente operativa,
siendo entonces el momento de poder evaluar sus ventajas e inconvenientes, pe-
ro creemos que a partir de ahora las posibilidades de una regulacion ad hoc para
las sanciones administrativas son muy superiores, quedando sélo el casi siempre
necesario impulso politico final.

26. Para finalizar, vamos a exponer a continuacion los aspectos que considera-
mos esenciales a tener en cuenta de cara a la preparacién de un eventual instru-
mento para la implantacion en la Unién Europea de un sistema general de
reconocimiento mutuo de sanciones administrativas pecuniarias.

I. Definiciones:

a. “Resolucion administrativa sancionadora”: la resolucion firme dictada por una
autoridad publica legalmente competente segun las formalidades exigidas en
su ordenamiento, por la cual se exige el pago de una sancién pecuniaria. Tal
resolucion habra podido ser sometida al control de un érgano jurisdiccional.

b. “Resolucion firme”: aquélla sobre la cual la Administraciéon puede hacer valer
la potestad de autotutela ejecutoria.

c. “Sancién pecuniaria”: sancién consistente en la obligaciéon de pagar una can-
tidad de dinero en virtud de una resolucién firme dictada como consecuencia
de la comision de una infraccion de naturaleza administrativa. A los efectos
de su ejecucion, también se incluird en tal concepto la cantidad que sea exi-
gible por los gastos administrativos originados por el procedimiento que ha
dado lugar a la resolucion.

d. “Autoridad publica”: la autoridad estatal competente para la imposicion de
sanciones de cardcter administrativo por infracciones a normas legales vigen-

tes en el Estado de emisién.

e. “Estado de emision”: Estado miembro donde se ha dictado la resolucion ad-
ministrativa sancionadora que se pretende reconocer y ejecutar.

f. “Estado de ejecucién”: Estado miembro donde se pretende sea reconocida y
ejecutada la resolucién administrativa sancionadora.
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II. Autoridades competentes:

a. Para solicitar la ejecucion: la autoridad administrativa (o, en su caso, judicial)
designada por el Estado miembro donde se ha dictado la resolucién adminis-
trativa sancionadora.

b. Para tramitar la ejecucion: la autoridad administrativa (o, en su caso, judicial)
designada por el Estado de ejecucién a efectos de llevar a cabo la ejecucion
material de la sancidn.

c. Autoridades centrales: las designadas por los Estados miembros, facultativa-
mente, a los fines de asistir a las autoridades competentes para solicitar y
tramitar la ejecucion de las sanciones.

I11. Procedimiento de transmision:

a. La resolucién sancionadora se transmitiria, junto al certificado estandar que
se elabore al efecto, al Estado donde se pretendiese ejecutar, sin ser necesaria
legalizacién alguna a fin de acreditar la autenticidad del documento.

b. El certificado estandar deberia ir firmado por la autoridad competente del Es-
tado miembro de emisiéon, dando fe de la exactitud de su contenido y, al me-
nos, deberia contener:

— La cuantia total de la deuda (incluidos el principal y, en su caso, intereses,
recargos y gastos debidos), con declaracion de su firmeza.

— La fecha de notificacion del inicio del procedimiento, asi como —al menos- la
fecha de notificacion de la resolucién final del mismo al interesado (garantia
de no indefension).

c. El 6rgano competente del Estado de ejecucion podria solicitar la traduccion
del certificado estdndar y de la resolucion a una de las lenguas oficiales del
dicho Estado. Sin embargo, los Estados miembros podrian admitir la remi-
sion de tales documentos traducidos a otras posibles lenguas.

d. La transmision se realizaria de forma directa por cualquier medio que dejase
constancia escrita de la misma, a los fines de poder establecer su autenticidad.
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Esta se realizaria, como maximo, a un solo Estado cada vez (evitacién de du-
plicidad de ejecuciones).

IV. Ambito de aplicacion material:

a. Sistema abierto de conductas sancionables (constituiria la maxima culmina-
cién del principio de reconocimiento mutuo). Caso de adoptarse este sistema
no deberia operar la doble tipicidad.

b. Sistema de lista (mds o menos cerrada). Quedarian fuera las infracciones rela-
tivas a conductas que pudieran no encontrarse tipificadas en algunos Estados
(consumo de drogas, prostitucion, etc.). La doble tipicidad operaria solo
respecto a las infracciones no recogidas en la lista.

V. Reconocimiento y ejecucion:

a. La resolucion debidamente transmitida seria reconocida sin mds tramites, esto
es, automaticamente, pudiendo procederse a su ejecucion.

b. Principales causas de denegacion del reconocimiento o ejecucion:

— Si el certificado estandar no se acompaiiase, se encontrase incompleto o no se
correspondiese con la resolucion de la cual trae causa.

— Siya se hubiese dictado una resolucion idéntica en el Estado de ejecucion, o en
un tercer Estado, pero todavia no hubiese sido ejecutada (nom bis in idem).

— Si pudiese operar el principio de doble tipicidad.

~ Si la ejecucion hubiese prescrito conforme al Estado de ejecucion y la reso-
lucion se refiriese a hechos competencia de dicho Estado, segtin su propio
Derecho.

— Si se tratase de resoluciones referidas a hechos acontecidos en el Estado de
ejecucion o, fuera del Estado de emision (y el Estado de ejecucion no permite
en estos casos la persecucion de las infracciones por sus autoridades). Ello
pudiera acontecer hasta tanto no se alcanzare una regulacion de la competen-
cia internacional en materia de sanciones administrativas.
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— Si hubiese existido indefension, por no haberse efectuado correctamente las
notificaciones al interesado en el Estado de emision.

Si se estableciera un umbral econémico, en el caso de que el importe de la
sancion fuese inferior al mismo.
c. Ley por la que se rige la ejecucion:

— La ejecucidn se regiria por la ley del Estado requerido, que seria el que de-
terminaria todas las medidas correspondientes al procedimiento de ejecucion,
incluidos los motivos de suspension de la misma.

— Las sanciones impuestas a personas juridicas se ejecutarian a pesar de que en
el Estado de ejecucion no se admitiese el principio de responsabilidad de las
personas juridicas en materia administrativa sancionadora.

V1. Gastos:
Podria producirse una renuncia a exigirse reembolso reciproco de los gastos que

resultasen de aplicacion al procedimiento de ejecucion (aunque esto podria de-
pender del destino que se diese a las cantidades percibidas).

VII. Destino de lo cobrado:

a. Podria revertir al Estado de ejecucion (en cuyo caso, la cuestion economica
apareceria en un segundo plano).

b. Se podria acordar la transferencia al Estado de emision (o, por ejemplo, s6lo a
partir de cierta cantidad).
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