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NOTA INTRODUCTORIA

1.  Este Tomo II recoge nueve temas de Derecho administrativo, corres-
pondientes a la potestad sancionadora, responsabilidad patrimonial, contra-
tos del sector público, derecho de propiedad y bienes públicos, función públi-
ca, servicio público, la actividad administrativa de fomento y la de control y 
los principios de organización administrativa.

2.  Algunos de estos temas cuentan con un largo recorrido, en particular, 
los principios y el ejercicio de la potestad sancionadora o la responsabilidad 
patrimonial de las Administraciones, aunque se hayan visto alterados por la 
adopción de las Leyes 39 y 40/2015. Otro se ha visto sustancialmente modifi-
cado por Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Público. El 
tiempo dirá si los propósitos del legislador serán adecuadamente cumplidos, 
teniendo en cuenta su extensión, complejidad y discutible técnica empleada, 
aspectos que no facilitan la actuación de las Administraciones ni de aquellos 
que acudan a las correspondientes licitaciones. En términos coloquiales se 
podría decir que, si bien la legislación de contratos no estaba «calva», cierta-
mente parece que hubiese decidido ponerse «dos pelucas». La adopción de la 
Ley 9/2017 pone de manifiesto una tendencia, cada día más acusada y preo-
cupante, de transponer de manera tardía el Derecho de la Unión Europea, a 
pesar de las declaraciones formales sobre su importancia para los derechos de 
las personas, ya sean físicas o jurídicas, o para la protección de determinados 
bienes. Las multas (o la amenaza de su imposición) por parte de las institucio-
nes de la UE no parece que sirvan de suficiente corrector para cumplimentar 
obligaciones básicas que el propio Estado acepta cuando se adoptan las co-
rrespondientes normas de la UE, ya sean directivas o, en su caso, reglamentos 
necesitados de disposiciones internas, como ha sucedido con el Reglamento 
2016/679 relativo a la protección de las personas físicas en lo que respecta al 
tratamiento de datos personales y a la libre circulación de estos datos). Los 
retrasos también acarrean las premuras para aprobar textos que merecerían 
una mejor técnica legislativa en beneficio de todas las personas destinatarias 
de los mismos, comenzando por las propias Administraciones.

3.  Por lo que respecta al servicio público, este responde a una cuestión 
en permanente discusión acerca de sus límites y características, como se ha 
puesto de manifiesto desde su nacimiento como institución jurídica. No obs-
tante, su papel en las sociedades europeas no puede negarse. Así lo confirma 
el TFUE, aunque ciertamente se vea influenciado por exigencias de libertad de 
concurrencia también impuestas por el Derecho de la UE. Otro tanto sucede 
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con el fomento, en su vertiente de promoción de la actividad de los particula-
res, en especial, pero no solo, a través de las ayudas públicas (igualmente muy 
mediatizado por el Derecho de la UE, v. g., a los efectos de la comunicación de 
los proyectos de ayudas). 

4.	 En el caso de la actividad de control (la tradicional «policía»), el mo-
delo de verificación ex ante de las actividades ha ido dando paso a uno ex 
post. No obstante, instrumentos habilitantes básicos, como la autorización, no 
han desaparecido, lo que pone de manifiesto que no es posible aplicar esque-
mas comunes a facetas de la realidad que resultan dispares, como también lo 
pueden ser los bienes jurídicos a proteger y, en consecuencia, los mecanismos 
de intervención o control. A lo anterior se une la existencia de actividades de 
inspección, algunas «más iguales que otras» (v. g., tributos frente a medio am-
biente), lo que es cuestionable en términos de los valores jurídicos a proteger 
(y de las competencias asumidas por las Administraciones).

Bilbao, 21 de julio de 2019.

Agustín García Ureta

Catedrático de Derecho administrativo, Universidad del País Vasco
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TEMA 10.  POTESTAD SANCIONADORA 
DE LAS ADMINISTRACIONES PÚBLICAS

sumario: I. FUNDAMENTO.—II. CONCEPTO DE SANCIÓN: 1. Noción. 2. Distinción con otras figu-
ras.—III. TIPO DE POTESTAD.—IV. APLICACIÓN DEL MARCO NORMATIVO DEL DERECHO AD-
MINISTRATIVO SANCIONADOR: 1. Aspectos generales. 2. Aplicación en el caso de la Ley de la 
potestad sancionadora de las Administraciones Públicas vascas.—V. PRINCIPIOS DEL DERECHO 
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR: 1. Principio de legalidad. 2. Principio de tipicidad. 3. Principio 
de irretroactividad. 4. Antijuridicidad y culpabilidad. 5. Presunción de inocencia y prueba. 6. Propor-
cionalidad. 7. Principio non bis in idem. 8. Concursos. 9. Prescripción de infracciones. 10. Prescrip-
ción de sanciones. 11. Prescripción y recursos administrativos. 12. Prescripción y caducidad del pro-
cedimiento administrativo sancionador.—VI. CUESTIONES PROCEDIMENTALES DEL DERECHO 
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR: 1. Órganos competentes. 2. Inicio del procedimiento. 3. El de-
nunciante en el Derecho administrativo sancionador. 4. Acuerdo de iniciación y derecho a ser infor-
mado de la acusación. 5. Medidas cautelares o provisionales. 6. Prueba. 7. Propuesta de resolución 
y audiencia. 8. Resolución del procedimiento. 9. Publicidad de las sanciones.—Bibliografía.—
Resumen del tema 10.

I.  FUNDAMENTO

1. L a potestad sancionadora de las Administraciones Públicas tiene como 
fundamento el art. 25 CE  1. Este se refiere al ius puniendi del Estado, tanto pe-
nal como administrativo sancionador  2.

2.  Del art. 25 CE se derivan una serie de principios, algunos expresos y 
otros implícitos, caso del non bis in idem que, sin embargo, está recogido en 
el CEDH y la CDF. El Derecho administrativo sancionador y el penal compar-
ten una misma naturaleza  3. Ambos tipos de ordenamientos imponen castigos 
por la comisión de comportamientos que una ley conceptúa como infracción. 
Con todo, hay diferencias entre ellos. No resulta posible que una norma san-
cionadora administrativa imponga una pena privativa de libertad  4, mientras 
que esto sí es posible (y habitual) en el ámbito penal. Aunque el legislador 
cuenta con un amplio margen para establecer qué comportamientos caen en 
el contexto administrativo o penal, existen determinados bienes jurídicos cuya 
importancia requiere de la intervención del segundo (v. g., derechos funda-

1  También el art. 45.3 CE, referido al medio ambiente.
2  Nieto García, 2005.
3  Alarcón Sotomayor. 2014.
4  STC 122/2010; art. 29.1 LRJSP.
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mentales de las personas). Establecer un criterio divisor no resulta sencillo. 
La defensa de bienes jurídicos y la interpretación que del interés público haga 
el legislador dependen básicamente de él. Otra cuestión diferente es si resulta 
aceptable la plétora de infracciones administrativas (también penales) que se 
adoptan, lo que pondría en evidencia otras circunstancias, como puede ser la 
inoperancia de los mecanismos preventivos o, simplemente, la publicidad que 
se pretende dar a infracciones que posiblemente no se lleguen a sancionar o 
solo lo sean de manera esporádica.

3. L a jurisprudencia ha justificado la potestad sancionadora de la Admi-
nistración, frente a un eventual monopolio de los tribunales, en tres criterios 
de conveniencia:

a)  No recargar en exceso las actividades de la Administración de justicia 
como consecuencia de ilícitos de gravedad menor.

b)  Dotar de una mayor eficacia al aparato represivo en relación con ese 
tipo de ilícitos.

c)  Mayor inmediación de la autoridad sancionadora respecto de los he-
chos sancionados  5.

II.  CONCEPTO DE SANCIÓN

1.  Noción

4.  En esencia, la sanción tiene un carácter marcadamente represivo o de 
castigo de una conducta que una norma (en principio una ley) establece como 
infracción administrativa. La noción de sanción es de carácter estricto. Esto 
implica que resulte improcedente extenderla con la finalidad de aplicar las ga-
rantías constitucionales propias de esta materia a medidas que no respondan 
al ejercicio del ius puniendi del Estado o no tengan una verdadera naturaleza 
represiva. Como es lógico, hay que evitar los nominalismos a la hora de califi-
car como sanción a una medida que adopte la Administración.

2.  Distinción con otras figuras

5. L a naturaleza punitiva de la sanción la distingue de otras medidas ad-
ministrativas de restricción de derechos, que se mencionan a continuación. 
En términos generales, la distinción de esas medidas con las sanciones radica 
en que, así como estas segundas castigan un comportamiento que normativa-
mente se considera ilegal, medidas tales como la restauración de la legalidad, 
una multa coercitiva, el sacrificio de unos animales por estar enfermos o el 
deber de indemnizar por los daños causados a bienes públicos a raíz de un 
accidente de tráfico, por citar algunas, persiguen prevenir, restaurar o eliminar 
las consecuencias derivadas de un comportamiento contrario a los intereses 
públicos. Por su parte, la multa (o la amenaza de ella) solo tiene un efecto 
preventivo indirecto  6.

STC 164/1995
«El recargo no tiene un verdadero sentido sancionatorio porque carece de la finalidad 

represiva, retributiva o de castigo que, en lo que ahora importa, ha destacado este Tribu-

5  STC 276/2000.
6  Rebollo Puig, 2001: 156-157.
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nal como específica de las sanciones en la STC 239/1988. En efecto, al negar la naturaleza 
sancionadora de las multas coercitivas (además de señalar su verdadera naturaleza como 
medios de ejecución forzosa de los actos administrativos, esto es, como manifestación de 
la autotutela administrativa) dijimos que carecían de carácter sancionador por cuanto me-
diante ellas “no se impone una obligación de pago con un fin represivo o retributivo por la 
realización de una conducta que se considere administrativamente ilícita”, “no se castiga 
una conducta realizada porque sea antijurídica”».

6.  Entre las medidas de gravamen distintas de las sanciones se pueden 
citar:

a)  La coacción administrativa. Esta supone una reacción frente a deter-
minadas situaciones apremiantes contrarias al orden general (v. g., retirada de 
productos peligrosos), poniéndose fin a una situación contraria a la norma 
de que se trate.

b)  La revocación de una autorización por incumplimiento de las condi-
ciones añadidas a las mismas. La revocación de autorizaciones no tiene ne-
cesariamente un carácter sancionador, toda vez que si se incumplen las con-
diciones a las que está sujeta, el interesado deja (debido a la revocación) de 
beneficiarse de las ventajas que implica la autorización como título habilitante 
para llevar a cabo una actividad. Sin embargo, la jurisprudencia no ha adopta-
do un único criterio. La naturaleza de una revocación puede ser sancionadora 
o no, dependiendo de la finalidad de la misma. En este sentido, el Tribunal 
Constitucional ha señalado que la revocación de una licencia se fundamenta 
en el incumplimiento de los requisitos establecidos por el ordenamiento para 
el desarrollo de la actividad pretendida, tarea en la que el margen de apre-
ciación es escaso. Sin embargo, en otros casos, la revocación responde a un 
amplio margen de apreciación en manos de la Administración para valorar 
determinadas conductas como contrarias al ordenamiento, en cuyo supuesto 
se trata de los casos denominados por la doctrina como «revocación-sanción». 
Para el Tribunal Constitucional, trazar una línea divisoria entre ambas medi-
das, con pretensión de validez general, resulta poco menos que imposible. En 
consecuencia, es necesario tener en cuenta las circunstancias de cada caso.

STC 181/1990

«La revocación de una licencia constituye una actuación administrativa que en ocasio-
nes tiene una dimensión sancionadora y otras no. En efecto, en tanto en cuanto la revoca-
ción de una licencia, al igual que su no otorgamiento, se base en el incumplimiento de los 
requisitos establecidos por el ordenamiento para el desarrollo de la actividad pretendida, no 
cabe afirmar que se esté ante una medida sancionadora, sino de simple aplicación de ese or-
denamiento por parte de la Administración competente, tarea en la que el margen de apre-
ciación es escaso. En otros casos, en cambio, la revocación de la licencia responde a un más 
amplio margen de apreciación en manos de la Administración, que se ve posibilitada para 
valorar determinadas conductas como contrarias al ordenamiento; en esos casos, típicos de 
la denominada por la doctrina “revocación-sanción”. Ciertamente, trazar una línea divisoria 
entre ambas medidas, con pretensión de validez general, resulta poco menos que imposible 
y, en consecuencia, calificar unas medidas concretas como sanción o simple aplicación de 
las normas administrativas habilitantes para la gestión de una actividad requiere tener en 
cuenta las circunstancias de cada caso».

STC 132/2001

«La suspensión temporal de la licencia de autotaxi, impuesta por el Ayuntamiento de 
Madrid al hoy recurrente, es una sanción administrativa. Se trata, con claridad, de una de-
cisión administrativa con finalidad represiva, limitativa de derechos, basada en una previa 
valoración negativa de la conducta del titular de la licencia a la luz de lo dispuesto en la 
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Ordenanza Municipal del Taxi de Madrid. Por ello, y de acuerdo con lo resuelto en nuestra 
anterior STC 61/1990, de 29 de marzo, FJ 6, debemos considerar que se trata de una reso-
lución administrativa sancionadora. Hemos de destacar aquí que, conforme a lo alegado 
por el Ministerio Fiscal, la resolución administrativa cuestionada no suspende la eficacia 
de la licencia de autotaxi hasta que el recurrente adecue su conducta a la reglamentación 
del servicio; la decisión administrativa de suspensión es por un lapso temporal fijo (tres 
meses) con independencia de la conducta del recurrente durante ese tiempo. Por tanto, la 
resolución impuesta presenta un carácter claramente represivo. Y precisamente la función 
represiva, retributiva o de castigo es lo que, según hicimos hincapié en la STC 276/2000, de 
16 de noviembre, FJ 3, distingue a la sanción administrativa de otras resoluciones adminis-
trativas que restringen derechos individuales con otros fines (coerción y estímulo para el 
cumplimiento de las leyes; disuasión ante posibles incumplimientos; o resarcimiento por 
incumplimientos efectivamente realizados). A la vista de lo expuesto, y una vez destacado el 
carácter represivo de la resolución impugnada, debemos concluir que nos encontramos ante 
una sanción administrativa sometida a lo que prescribe el art. 25.1 CE».

c) L a devolución de una ayuda pública declarada ilegal  7.

Asunto C-158/08, Agenzia Dogane Ufficio delle Dogane di Trieste v. Pometon SpA
«28.  El Tribunal de Justicia ya ha declarado que la obligación de devolver una ventaja 

indebidamente percibida a través de una práctica irregular no viola el principio de legali-
dad. En efecto, esta obligación no constituye una sanción, sino la mera consecuencia de la 
constatación de que las condiciones exigidas para la obtención del beneficio resultante de 
la normativa comunitaria fueron creadas artificialmente, haciendo que la ventaja percibida 
fuera indebida y justificando, por consiguiente, la obligación de devolverla».

d)  La extinción de una concesión sobre un bien público (o sobre un 
servicio).

e)  La actuación de la Administración encaminada a la recuperación del 
dominio público  8.

f)  La expropiación por incumplimiento de la función social de la pro-
piedad.

STC 319/1993
«[N]o estamos ante “sanciones”, sino ante un instrumento de acción pública en pro 

del cumplimiento de la función social de la propiedad (art. 33.2 CE), instrumento que se 
incardina a todos los efectos (incluido, claro está, el indemnizatorio) en el instituto típico, 
aunque de plasmaciones plurales, que es la expropiación forzosa por causa de utilidad pú-
blica o —como aquí ocurre— de “interés social” (art. 33.3 de la Norma fundamental). Las 
garantías constitucionales ante la expropiación forzosa son, por tanto, las que derivan del 
propio art. 33 CE, sin que resulte de cita pertinente, a tal efecto, lo prevenido en el art. 25.1 
CE que invoca el Auto de planteamiento, que se refiere, en lo que aquí interesa, a ilícitos y 
sanciones administrativas y no tienen tal carácter ni los supuestos que dan origen a estas 
expropiaciones ni las expropiaciones mismas».

g)  Las cláusulas penales que se puedan establecer y ejecutar respecto 
de los contratistas (v. g., por retrasos en la ejecución del contrato de que se 
trate)  9, o la prohibición de contratar con la Administración por no encontrarse 
una persona al corriente de los pagos a la Seguridad Social.

STS de 26 de diciembre de 1991, rec. 1615/1988
«[L]a exigencia o aplicación de una penalidad, contractualmente asumida, no significa 

que se haya de situar la Administración en el plano del Derecho administrativo sancionador 

7  STS de 9 de octubre de 2014, rec. 1804/2012.
8  STS de 15 de diciembre de 2011, rec. 1439/2009.
9  STS de 30 de octubre de 1995, rec. 5203/1991.
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ni que se ejercite la potestad sancionadora, sino que pura y simplemente se da o se exige, el 
derecho de uno de los contratantes respecto del otro de unas previsiones contractuales, con-
tenidas en el contrato, poniendo en marcha los mecanismos contractualmente aceptados 
para el ejercicio de tal derecho, porque la cláusula penal, en un contrato civil o administra-
tivo, generalmente no ha de suponer necesariamente —salvo previsión de esta exigencia—, 
la existencia de culpa, sino que puede representar la expresión de una responsabilidad eco-
nómica de carácter objetivo, voluntariamente aceptada por la parte a quien perjudica, como 
mecanismo jurídico de corrección de los posibles incumplimientos contractuales, que las 
partes contemplaron al contratar y recíprocamente se aceptan».

h)  Los recargos fiscales que se derivan del impago de los tributos. Ahora 
bien, si el recargo se aplica en supuestos en los que ha existido una infracción 
de una ley, aquel desempeña una función de castigo y puede justificarse cons-
titucionalmente como sanción  10.

STC 121/2010
«En definitiva, el recargo por mora cuestionado carece de naturaleza sancionadora, ya 

que responde más propiamente a la naturaleza de compensación financiera, cuya función 
es tanto reparadora o indemnizatoria para la Tesorería General de la Seguridad Social como 
preventiva o disuasoria del posible retraso en el pago por parte de la Mutua responsable de 
las aportaciones a las que se hubiera obligado en relación con el capital coste de las presta-
ciones derivadas de las contingencias en que incurran sus afiliados».

i)  La reposición o restitución de la realidad dañada. Son medidas que 
acompañan a la sanción y que no implican bis in idem, caso de la reparación 
de unas viviendas, la orden de derribo de un edificio en ruina, el cierre de un 
establecimiento, o la retirada de unas partidas de alimentos en mal estado  11.

STS de 21 febrero 2000, rec. 1471/1995
«[L]a obligación de reponer las cosas a su primitivo estado no tiene carácter sanciona-

dor en sentido estricto, pues no se trata de un efecto o consecuencia jurídica que el orde-
namiento conciba, solo, como retributivo de la infracción, a modo de pena ligada a esta; al 
contrario, es una obligación que deriva, en sí misma, del acto de alteración o modificación 
del estado de cosas querido por el ordenamiento, que cabe así imponer a quien lo ha reali-
zado, con independencia de que su conducta reúna o no la totalidad de las circunstancias, 
objetivas y subjetivas, que son necesarias para su calificación como infracción administra-
tiva y para su sanción como tal».

STS de 27 de marzo de 2013, rec. 693/2011
«[D]ebemos indicar la independencia de la potestad sancionadora de la potestad de 

restauración de la realidad física alterada por actuaciones al margen del Derecho y de la 
compatibilidad de ambas potestades, como se indica en el artículo 130.2 de la LRJCA; dicho 
precepto, al regular el principio de responsabilidad dentro de potestad sancionadora, señala 
que “las responsabilidades administrativas que se deriven del procedimiento sancionador 
serán compatibles con la exigencia al infractor de la reposición de la situación alterada por 
el mismo a su estado originario, así como con la indemnización por los daños y perjuicios 
causados que podrán ser determinados por el órgano competente, debiendo, en este caso, 
comunicarse al infractor para su satisfacción en el plazo que al efecto se determine, y que-
dando, de no hacerse así, expedita la vía judicial correspondiente”. En consecuencia tal pre-
cepto proclama la compatibilidad que es expresamente declarada en el ámbito del dominio 
público pecuario, en el artículo 20.1 de la Ley 3/1995, estatal de Vías Pecuarias, precepto 
que tiene el carácter de básico y con arreglo al cual, “sin perjuicio de las sanciones penales 
o administrativas que en cada caso procedan, el infractor deberá reparar el daño causado. 
La reparación tendrá por objeto lograr, en la medida de lo posible, la restauración de la vía 

10  STC 291/2000.
11  Art. 28.2 LRJSP.




