B isLioGRAFIA E
RECENSIONS

Castillo

Blanco

Funcion publica y poder
disciplinario del Estado.

Ed. Civitas, Madrid, 1992

obra que se comenta constitde, substancialmente, a te-
Ase doutora do seu autor, profesor de Dereito Adminis-
trativo da Universidade de Granada. Estructuralmente, divi-
dese en duas partes, a primeira referida 6 fundamento do
dereito disciplinario, e a segunda 6 dereito disciplinario en
si mesmo e 6s principios que o informan; comprendendo a
primeira dous capitulos e tres mais a segunda. Completan o
texto unha introduccién do prof. JIMENEZ-BLANCO, Cate-
dratico de Dereito Administrativo da Universidade de Gra-
nada e outra do propio autor, que preceden as dudas partes
aludidas, ademadis das pertinentes conclusiéns finais.

O capitulo primeiro da primeira parte, referida 6 funda-
mento do dereito disciplinario, tittilase “la potestad sancio-
nadora de la Administracién Pablica”. Logo de facer unha
breve introduccién histérica da orixe da potestade que lle
ocupa, o autor establece as relaciéns de identidade ou di-
verxencia das sanciéns administrativas e penais, concluindo
na substancial unicidade de fundamento de dmbalas ddas 6
abeiro do art. 25 do texto constitucional. Con este presuposto,
define a sancién administrativa recollendo o concepto de
GARCIA DE ENTERRIA e fai do concepto unha division en-



tre sanciéns administrativas de autoproteccién e sanciéns de
tutela da orde pablica, recollendo no primeiro grupo aque-
las que tefien como suxeito pasivo especifico as persoas que
estean nunha relacién de suxeicién especial coa Adminis-
tracion por infracciéns cometidas 4 disciplina interna pola
que se rexe dita relacién. Subdivide este tipo de sanciéns en
catro categorias: as disciplinarias, as de policia demanial, as
rescisorias de actos administrativos e as tributarias; e mati-
za o criterio que as aglutina, a relacién de suxeicién espe-
cial, aludindo a unha corrente doutrinal e xurisprudencial
que prefire sustituflo polo de “potestade correctiva”. No que
atinxe ds sanciéns de tutela da orde publica, expresa que ne-
las xogan mdis rexamente os principios de non bis in idem e
incompatibilidade con outras sanciéns.

A continuacioén, inclie unha referencia 6 Dereito Com-
parado, e expén que nos paises do noso contorno predomi-
na a concepcién do poder sancionador como monopolio dos
Tribunais, se ben este axioma vén sendo obxecto de cons-
tantes relativizaciéns na actualidade. Polo que respecta 6 Tri-
bunal Europeo de Dereitos Humans, a sda aplicacién do art.
6 do Tratado de Roma —que establece o dereito das persoas
a un xuiz imparcial e predeterminado por lei que actiie nun
prazo razoable e no marco dun proceso preestablecido— vén
sentando a doutrina de que non é imprescindible a califica-
cién dunha infraccién como penal para outorgarlle a pro-
teccion e garantias que, na stia imposicién, recolle o citado
Tratado de Roma.

Inicia-lo segundo capitulo —"la categorfa juridica de las
relaciones especiales de sujecién”— cunha introduccién his-
térico-dogmética da mesma, facendo especial fincapé na dou-
trina alemana sobre a materia e concluindo coa formulacién
dunha definicién deste tipo de relaciéns —aquelas polas que
as persoas se encontran nunha situacién de sometemento dis-
tinta e mais intensa 6s demdis cidadans, sometida sen em-
bargo a reserva de lei- A lei ser4, polo tanto, o Gnico vieiro
para limita-lo exercicio dos dereitos fundamentais, a inter-
pretacién da cal corresponde, en tltima instancia, os tribu-
nais. Sen embargo, matiza o autor, tal reserva de lei e so-
metemento 6s tribunais é dunha intensidade menor que na
relacién xeral dos cidaddns coa Administracién. En canto 6
dmbito do concepto, é especialmente dificil a priori unha de-
limitacién taxativa das situaciéns e condiciéns a el recon-
ducibles.
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A continuacién, fai unha descricién da evolucién dou-
trinal e tratamento xurisprudencial destas relaciéns especiais
de suxeicién. Asevera que, en consonancia cos ordenamen-
tos préximos 6 espafiol, a Constitucién de 1978 recolle, se
ben implicitamente, a sia existencia, tendo en conta as con-
notaciéns actuais dunha efectiva reserva de lei e control
xudicial, ainda que menos rixidas que nos supostos de rela-
cién xeral. Falta, no canto, un tratamento sistemético do con-
cepto tanto na Constituciéon como na lexislacién ordinaria,
dato que condiciona os dicta xurisprudenciais, que &s ve-
ces adoecen da debida homoxeneidade e outras a sta dou-
trina é bastante discutible. Neste contexto, o Tribunal Supre-
mo vén aseverando a suficiencia das disposiciéns regula-
mentarias, e mesmo de normas de rango inferior, para tipificar
infracciéns, postura esta unanimemente criticada pola dou-
trina cientifica. Xusto é reconecer, sen embargo, que esta pos-
tura do TS non é homoxénea en tédolos seus achegamen-
tos 6 tema, sucedéndose sentencias nesta lifia con outras que
afirman sen paliativos a reserva de lei para establecer tipos
de infracciéns administrativas. No que atinxe 6 Tribunal Cons-
titucional, xa nunha das stas primeiras sentencias —de 30 xa-
neiro 1981- afirmou a aplicacién dos principios inspirado-
res do Dereito Penal 6 Dereito Administrativo sancionador.
Con posterioridade, a STCo 77/1983, do 3 outubro, declarou
a vixencia do principio de legalidade na potestade sancio-
nadora de Administracion e a interdiccién das penas priva-
tivas de libertade no elenco das que cabe impofier sen in-
tervencién do poder xudicial. Pouco despois, a STCo de 6
xufio 1984 recofece a existencia dunhas relaciéns especiais
de vinculacién dos cidadans coa Administracién —recollen-
do asi o concepto de relacions especiais de suxeicion-, pa-
ra as cales xogara igualmente o principio de legalidade na
imposicion de sanciéns. Posterior xurisprudencia do Alto Tri-
bunal ven incidindo nas ideas expostas, matizando os su-
xeitos e casos que merecen a calificacion de relacions es-
peciais de suxeicidn, tarefa que o propio tribunal recofece
como problematica.

Remata este segundo capitulo coa consideracién da si-
tuacién dos funcionarios pdblicos como arquetipica do con-
cepto obxecto do mesmo. Deste xeito, a propia condicién
funcionarial dunha persoa condiciona o exercicio dos seus
dereitos fundamentais e modula a potestade sancionadora da
Administracién.



A segunda parte do libro adicase xa especificamente 6 de-
reito disciplinario e 6s principios que o informan. Iniciase co
capitulo terceiro que, baixo o epigrafe de derecho discipli-
nario, vén estudia-las sas fontes e a stia significacion. Abor-
da, en primeiro lugar, a evolucion histérica, xa desde o De-
reito Romano e a Idade Media, entroncando tal evolucién co
mesmo nacemento do status funcionarial. Coa divisién de
poderes consagrada na Constitucién de 1812 suscitouse a in-
cardinacién ou non do Dereito disciplinario dentro do De-
reito Penal, sendo a solucién na préctica a sda atribucion &
Administracién, dentro do Dereito Piblico pero extramuros
do Dereito Penal. Actualmente, a Constitucién de 1978 non
prevé, entre as materias constitucionalizadas, o réxime dis-
ciplinario dos funcionarios de carreira, pero si unha reserva
legal do seu estatuto. Con posterioridade & Constitucion, a
Lei 30/1984 establece no seu art. 31 unha nova tipificacién
das faltas moi graves diferente 4 recollida na Lei de Funcio-
narios Civfs do Estado de 7 febreiro 1964. En base 4 modifi-
cacién operada polo art. 31 Lei 30/1984, o Goberno apro-
ba o Regulamento de Réxime Disciplinario dos Funcionarios
6 Servicio da Administracién do Estado, de 10 xaneiro 1986.
En canto 6 Dereito Local, neste tema o texto béasico hoxe
en dia é o Texto Refundido das disposiciéns legais vixentes
en materia de réxime local, aprobado por Real Decreto-le-
xislativo 781/1986, de 18 abril.

Tras unha pequena alusién & incidencia do Dereito Dis-
ciplinario na ciencia da administracién, prosegue o autor alu-
dindo 6 seu lugar no contexto da reforma da funcién pabli-
ca, que, na espera da aprobacién por lei do estatuto dos
funcionarios, s6 se pode dicir que este deber4 incluir o seu
tratamento, garantindose deste xeito a reserva de lei. Aborda
seguidamente a sda natureza e o fundamento, tema este no
que hai dudas correntes: unha que considera que as sanciéns
disciplinarias tefien identidade propia e outra que as identi-
fica coas sanci6ns penais. Tras unha exposicién exhaustiva
destas correntes e doutras mais particulares, conclte que a
preocupacién da doutrina é a da adecuacién do Dereito dis-
ciplinario a un concepto que garanta mais fielmente os de-
reitos fundamentais, en contraste coa situacién actual, ca-
racterizada polo excesivo enraigamento nos conceptos de
xerarquia e autoridade, que limitan substancialmente as ga-
rantfas do réxime disciplinario. Por tltimo, destaca asi mes-
mo o significado ético deste Dereito, en canto que unha das
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stas xustificaciéns é a especial probidade que cabe esixir a
un funcionario.

Adicase o cuarto capitulo 6s principios materiais infor-
mantes do Dereito disciplinario, partindo da idea da aplica-
cién dos mesmos principios, con matices, do Dereito Pe-
nal. Refirese en primeiro lugar & reserva de lei que, conforme
6 art. 25 Const. afecta 4 potestade sancionadora. De acor-
do coa xurisprudencia do Tribunal Constitucional, distinta-
mente que no caso do Dereito Penal, no que xoga rixida-
mente tal principio, na potestade sancionadora xeral estd mdis
relativizado, de xeito que cabe a actuacién da norma regu-
lamentaria, ainda que sempre baixo as bases e respetando os
Iimites establecidos por unha lei formal. E no caso da po-
testade sancionadora no eido das relaciéns de suxeicion es-
pecial, a relaxacién da necesidade de norma con rango le-
gal se tolera ainda mais. A lexislacién postconstitucional
emanada dos 6rganos competentes, en particular o Real De-
creto 33/1986, en tanto que trae causa do art. 31 da Lei
30/1984, en virtude desa xurisprudencia, ten que conside-
rarse constitucional.

O segundo principio estudiado é o de tipicidade, que ta-
mén xoga mdis relaxadamente no caso da potestade san-
cionadora das persoas sometidas a unha relacién especial de
suxeicién, en particular os funcionarios pablicos. E comdn a
utilizaciéon de clausulas abertas e de tipos en blanco, asi
como a remisién a conceptos xuridicos indeterminados e a
deberes deontoléxicos. A analoxia é aplicable, segundo opi-
nion do autor, s6 no caso de que sexa en favor do inculpa-
do. Polo que respecta 4 delimitacién das infracciéns, pédense
cometer por accién ou por omisién, e dentro desta cabe omi-
sién simple ou comisién por omisién. Poden ser infracciéns
moi graves, graves e leves, regulandose no caso dos funcio-
narios do Estado as moi graves no art. 31 da Lei 30/1984 de
Medidas de Reforma da Funcién Publica e as graves e leves
na Lei de Funcionarios Civis do Estado. En canto as sanciéns,
poden ser estas basicamente a separacion do servicio, a sus-
pensién de funciéns, a deduccién proporcional de retribu-
cions e o apercibimento. Analizase de seguido o dmbito e
consecuencias de cada unha delas, a stia adecuacién 4 Cons-
titucion e os érganos que as pode imponer. En todo caso, de-
beranse ter en conta os criterios de gradacion das faltas en
funcién das circunstancias que concorran na comisién da in-
fraccién, asi como o principio de proporcionalidade. Fina-



liza o capitulo coa indagacién da aplicacién 6 Dereito dis-
ciplinario doutros principios extraidos do Dereito Penal. Nes-
te sentido, é de plena aplicaciéon o principio de antixurici-
dade, que exclie a sancion cando a infraccién se comete
mediando una causa xustificante. Asi mesmo, o de culpabi-
lidade, se ben histéricamente non xogou 0 mesmo papel que
no Dereito Penal, vai abrindose camifio, e igualmente é ex-
trapolable o principio de irretroactividade das normas san-
cionadoras non favorables. En virtude do art. 25 Constitu-
cién, no eido do Dereito sancionador hai que considerar o
especifico principio de interdiccién das penas privativas de
liberdade. No que atinxe 6 de non bis in idem, non é pro-
cedente, segundo opinién da xurisprudencia, en caso de con-
correncia dunha sancién penal con outra administrativa, pe-
ro si no de acumulacién de ddas sanciéns administrativas.

Baixo o titulo de “los principios procedimentales infor-
mantes del Derecho Disciplinario”, o dltimo capitulo ex-
pén cémo as garantias procedimentais do art. 24 tamén son
aplicables, ainda que con matices, 6 exercicio da potestade
punitiva pola Administracién. Esta aplicacién exclde, en to-
do caso, a imposicién de sanciéns “de plano”, isto é, sen for-
malidades e en base as informaciéns que obren en poder
da Administracién, ainda que no suposto das sanciéns leves,
o procedemento pdédese limitar & audiencia do inculpado.
Noutra orde de cousas, o procedemento sancionador debe
estar subordinado & autoridade xudicial, no sentido de que
a intervencion desta supén a paralizacién de aquél, con tres
excepcions: a) que a sancion disciplinaria concorra cuns fei-
tos delictivos distintos dos que a ocasionan, b) que concorra
con presuntos delitos e faltas non incluidos nos titulos Il e IV
do Libro Il do Cédigo Penal, baseados os ilicitos adminis-
trativo e penal nuns mesmos feitos —suposto no que abondara
con que unha sentencia penal fixe os feitos para que poi-
dan sumarse dmbalas ddas ordes sancionadoras—- e c) con-
correncia dunha infraccién disciplinaria e dun presunto de-
licto ou falta penal recollido nos titulos Il e IV do Libro Il do
Cédigo Penal —caso no que é procedente a aplicacién das re-
gras do concurso ideal de delictos—. A potestade sanciona-
dora tamén esta limitada polo respecto 4 cousa xulgada, tan-
to no caso das sentencias contencioso-administrativas como
penais, sempre que sexan firmes. Pasando 6 estudio da apli-
cacién do art. 24 6 procedemento sancionador, o autor en-
fréntase en primeiro lugar co dereito 6 acceso xudicial con-
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tra os actos da Administracion producidos no dmbito disci-
plinario, refrendado por unha profusa xurisprudencia, afn-
da que o 6rgano xudicial pode resolver dun xeito mais per-
xudicial para o inculpado. Consecuencia do dereito 4 tutela
xudicial, o inculpado ten que ser escoitado, segundo se re-
conece en STCo de 8 xullo 1981, producindose en caso con-
trario indefensién. Asi mesmo, gozara da presuncién de ino-
cencia, de xeito que a carga da proba correspondera a quen
mantén a acusacion, ainda que tal presuncién non implica a
practica de tédalas probas que se soliciten, sempre que as
practicadas sexan suficientes. A estes efectos, os arts. 37 a 40
do Real Decreto 33/1986 regulamentan o periodo probato-
rio. En todo caso, a presuncion de inocencia non é incom-
patible coa adopcién de medidas cautelares, se ben s6 se po-
deran establecer excepcionalmente. A tutela xudicial efectiva
tamén implica o dereito 4 asistencia letrada, se ben a xuris-
prudencia non ten recofiecido o dereito & presencia fisica do
letrado na audiencia 6 inculpado; e, asi mesmo, a ser infor-
mado da acusacion formulada, extremo este que o TCo esi-
xe moi rixidamente, e o Real Decreto 33/1986 regula no art.
35, establecendo os requisitos que debera cumplir o prego
de cargos. 0 6rgano chamado a instrui-lo procedemento dis-
ciplinario deberé reuni-los requisitos de idoneidade, impar-
cialidade e independencia (establecidos, para os funciona-
rios dependentes da Administracién do Estado no art. 30 do
Real Decreto 33/1986). Finalmente, o dereito a un proceso
pablico non é de aplicacién 6s procedimentos sancionado-
res, pero si o dereito a un proceso sen dilaciéns indebidas,
segundo opinién da xurisprudencia mais recente.

Remata este tltimo capitulo cunha referencia 6 principio
de executividade e 4 suspension das sanciéns disciplinarias
en via de recurso. Conforme & xurisprudencia mdis consoli-
dada, as sancién no caso de relaciéns de suxeicién espe-
cial seran executables s6 no caso de que poidan ser recorri-
das ante os 6rganos xudiciais, ainda que non poderdn ser
executadas se tal execucién impide o pleno reintegro a si-
tuacion existente antes do acto. En canto a posibilidade de
suspende-la resolucién sancionatoria, esta vaise abrindo pa-
so entre a xurisprudencia, se ben a denegacién da mesma
non produce en todo caso indefensién.

Finalmente, o autor establece unhas conclusiéns. A pri-
meira delas é a relativizacién actual das diferencias entre re-
laciéns de suxeicion xeral y de suxeicién especial. Sen em-



bargo, esta categoria estd implicitamente recollida na Cons-
titucién, dato que ten gran importancia no 4ambito sanciona-
dor porque relativiza certas garantias xuridicas para as per-
soas que se incltan nela. Esta consecuencia é excepcional-
mente perxudicial para un Estado de Dereito e 0 noso
ordenamento deberia eliminala no posible, sen que iso su-
pona a eliminacién da categoria en si mesma, tendo en con-
ta por outra banda a propia heteroxeneidade da sta confi-
guracion. En todo caso, é preciso que a potestade punitiva
sexa sempre controlada polos tribunais e, no caso da san-
cionadora, se apliquen os mesmos principios do Dereito Pe-
nal, con matizaciéns minimas.E

Jaime Cabeza Pereiro
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