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Sentencia do Tribunal Supremo do 19 de decembro de 2000 acaba
de admitir un recurso de casacion en interese da lei interposto pola
Administracién do Estado contra a Sentencia do Xulgado do Conten-
cioso-Administrativo n® 2 de Mdlaga!. En aplicacién do mecanismo de
casacion especial previsto no artigo 100 da Lei xurisdicional de 1998, o
Tribunal Supremo declara que a devandita sentencia contén doutrina le-
gal errénea, polo que, sen prexuizo de respecta-la situacién xuridica par-
ticular derivada do pronunciamento xudicial, anula a sentencia do tri-
bunal a que en todo o demais.
Este pronunciamento merece un comentario pola concorrencia das
didas causas que seguen:

1 O dia de cerre deste traballo, 20 de xufio de 2001, non consta publicacién desta
STS nin no BOE nin no Repertorio de Xurisprudencia Aranzadi, polo que, en vez do mar-
xinal habitual deste repertorio, dou como referencia a que se publica en Actualidade
Xuridica Aranzadi.



Por unha banda, resolve unha polémica cuestién: a da capacidade do
boletin de denuncia non sé para incoa-lo procedemento administra-
tivo sancionador, mais tamén para transmutarse directamente en pro-
posta de resolucion e audiencia. Trdtase dunha cuestién de procede-
mento de transcendencia constitucional que para a Administracién de
Tréfico resulta supostamente de imprescindibel existencia para poder
tramita-los procedementos sancionadores nunha materia tan masificada
como a de tréfico.

Por outro lado, a elevada competencia técnica do maxistrado relator
da sentencia, D. Francisco Gonzalez Navarro, catedratico de dereito ad-
ministrativo experto en materia de procedemento administrativo.

Antes, sen embargo, de entrar na exposicion e analise da sentencia,
considero moi necesaria a exposicién do problema xuridico-normativo
que esta trata de resolver: a configuracién do boletin de denuncia esten-
dido polo axente de trifico como instrumento de iniciacién do procede-
mento sancionador que, en determinados supostos, pode converterse en
proposta de resolucién e audiencia.

I. A configuracién normativa do boletin de denuncia estendido
polo axente de trafico

Para entendermos cabalmente esa configuracién normativa, o punto
de partida é sen dubida o Real decreto 320/1994, do 25 de febreiro, na
medida en que € a disposicion xeral sectorial que regula na actualidade o
procedemento sancionador, de aplicacion directa na materia de trafico,
circulacién de vehiculos de motor e seguridade vial.

Seria insuficiente, en tanto, atender a penas esta norma regulamenta-
ria sectorial. En primeiro lugar, porque como dispén o propio artigo 1
do RD 320/1994, en todo o non previsto por el serd de aplicacion su-
pletoria o Real decreto 1398/1993, do 4 de agosto, que regula o procede-
mento para o exercicio da potestade sancionadora. En segundo lugar,
porque o principio de xerarquia normativa, reforzado polo seu caracter
basico, obrigan todo intérprete a considerar como referentes normativos
de aplicacion directa os principios do procedemento sancionador previs-
tos no capitulo 11 do titulo IX da Lei de procedemento administrativo co-
mun e as disposiciéns xerais sobre procedemento administrativo previs-
tas no titulo VI da mesma lei, referentes imprescindibeis 4 hora de
integrar e valora-lo sentido das normas regulamentarias citadas.

En consecuencia, cumprird ter presente a disposicién deste grupo
normativo para entender cabalmente as soluciéns normativas —e 0s pro-
blemas- adoptadas polos regulamentos de procedemento sancionador
en dous distintos temas, que son os formulados pola configuracién xuri-
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dica do boletin de denuncia na materia de trdnsito rodado: (a) a inicia-
cién dos procedementos e (b) o principio de contradiccién procesual,
que se proxecta nos tramites de audiencia e de redaccién da proposta de
resolucién.

. O momento, autoridade e mecanismos de iniciacién
dos procedementos sancionadores

O artigo 68 LPAC establece con cardcter xeral ddas grandes canles de
iniciacién dos procedementos administrativos: (1) de oficio ou (2) por
solicitude de persoa interesada. A continuacion, o artigo 69 LPAC esta-
blece que «os procedementos serdn iniciados de oficio por acordo do érgano
competente, ben por propia iniciativa ou como consecuencia de orde superior, a
peticién razoada doutros drganos ou denuncia». Por tanto, (a) o suxeito ini-
ciador é sempre un 6rgano administrativo competente; (b) ese 6rgano
pode inicia-lo procedemento por virtude de catro distintos estimulos:
(1) por propia iniciativa; (2) por orde superior; (3) a peticion razoada
doutros 6rganos; (4) por denuncia.

Xa na materia especificamente sancionadora, o art. 11 do Real decreto
1398/1993 reitera o artigo 69, mais engadindo unha definicién do que
se entende por propia iniciativa, orde superior, peticién razoada e de-
nuncia. Polo que aqui nos interesa, a propia iniciativa é definida como
«a actuacion derivada do cofiecemento directo ou indirecto das conductas ou fei-
tos susceptibeis de constituiren infraccion polo drgano que ten atribuida a com-
petencia de iniciacion, ben ocasionalmente ou por te-la condicién de autoridade
publica ou atribuidas funcions de inspeccién, pescuda ou investigacién». A de-
nuncia, pola stia vez, € «o acto polo que calquera persoa, en cumprimento ou
non dunha obriga legal, pon en cofiecemento dun drgano administrativo a exis-
tencia dun determinado feito que puidera constituir infraccién administrativa».

Convén sublinar que esta redaccién permite imputarlle ao axente de
trafico o cardcter de 6rgano iniciador por propia iniciativa do proce-
demento sancionador, ainda que ao prezo de forzar ~ao meu xuizo,
excesivamente- o concepto legal de 6rgano administrativo, hoxe recollido
no artigo 5 da Lei 6/1997, do 14 de abril, de organizacién e funcionamento
da Administraciéon xeral do Estado coma aquela unidade administrativa
ds que se lles atribtian funciéns que tenan efectos xuridicos fronte a ter-
ceiros. En consecuencia, o boletin de denuncia non seria unha solicitude
de iniciacién do procedemento, mais un auténtico acordo de iniciacién
do procedemento sancionador. Sen embargo, o artigo 3 do Real decreto
320/1994 mantén que o documento que estenden os axentes da autori-
dade encargados da vixilancia e seguridade do trafico é unha denuncia,
denuncia que, en tanto, produce o efecto de incoar directamente o pro-
cedemento sancionador en materia de transito. Malia esta desharmonia



conceptual entre un e outro regulamento de procedemento sancionador,
o certo é que o boletin de denuncia abre, na materia de transito, circula-
cién de vehiculos e seguridade vial, o procedemento sancionador.

Iso explica que nos boletins de denuncia estendidos por axentes da
Xefatura de Trafico da Garda Civil aparezan recollidos os variados extre-
mos que o artigo 13.1 do RD 1398/1993 e o artigo 5 do RD 320/1994 en-
tenden necesario consignar no acordo de iniciacién do procedemento:

Identificacién da persoa ou persoas presuntamente responsabeis, asi
como do vehiculo co que se cometeu a infraccién (referencia ao vehiculo
que consta no artigo 5 RD 320/1994).

Os feitos sucintamente expostos que motivan a incoacién do proce-
demento, a stia posibel cualificacién e as sanciéns que puidesen corres-
ponder, sen prexuizo do que resulte da instruccion.

A indicacién do lugar, data e hora e o nome, profesién e domicilio do
denunciante (art. 5 RD 320/1994).

Instructor e, se € o caso, secretario do procedemento, con expresa in-
dicacién do réxime de recusacion destes.

Organo competente para a resolucién do expediente e norma que lle
atribua tal competencia, indicando a posibilidade de que o presunto res-
ponsdbel poida recofiecer voluntariamente a sua responsabilidade, cos
efectos do artigo 8.

Medidas de caracter provisional acordadas polo érgano iniciador.

Indicacion do dereito de formular alegacions e dereito de audiencia
no procedemento, asi como 0§ prazos para o seu exercicio.

Compréndese entén que un tal boletin de denuncia permita opera-lo
efecto «acelerador» da tramitacién do procedemento que prevé a alinea 2
do artigo 13 do RD 1398/1993:

«o0 acordo de iniciacién seralle comunicado ao instructor, coa remisién de can-
tas actuacions existan ao respecto, e notificardselle ao denunciante, se é o caso, e
aos interesados, entendendo en todo caso por tal ao inculpado. Na notificacion
advertirdselles aos interesados que, de non efectuar alegacions sobre o contido da
iniciacidén do procedemento no praze previsto no artige 16.1 [un prazo de
quince dfas|, a iniciacién poderd ser considerada proposta de resolucién cando
contefia un pronunciamento preciso acerca da responsabilidade imputada, cos
efectos previstos nos artigos 18 e 19 do regulamento.

;Que problemas presenta semellante aceleracién do procedemento
sancionador?

Un dos puntos febles deste deseiio acelerado é a notificacién aos
inculpados, interesados en todo caso no procedemento sancionador. O
axente de trafico é, conforme tal desefnio, un vixilante-denunciante-inco-
ador-notificador: un axente que vela pola aplicacién do Cédigo de circu-
lacién, e persegue os incumprimentos; un érgano administrativo con ca-
pacidade para inicia-lo procedemento sancionador en caso de constatar
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un tal incumprimento; e, ainda por riba, é tamén un axente notificador
do boletin de denuncia, equiparado ao acto de incoacién do expediente.
Pois ben, esta notificacién, preceptiva non s6 do punto de vista regula-
mentario, mais tamén do punto de vista legal —pois conforme o artigo
58 da LPAC, compre notificar non s6 as resoluciéns de finalizacién dos
procedementos, mais tamén os actos administrativos que afecten derei-
tos e intereses lexitimos, como é un acordo de iniciacién- sofre a se-
guinte casuistica, por mor dos suxeitos e o contexto en que se realiza:

Non se pode dete-lo vehiculo, e por tanto o inculpado non pode
ser identificado. Nestes casos, o artigo 10.2 do Real decreto 320/1994 esta-
blece que para que as denuncias cobren validez hai que notificar con
posterioridade a denuncia, que haberd de inclui-las causas concretas e espe-
cificas polas que non foi posibel dete-lo vehiculo. Para os efectos desta noti-
ficacion, o artigo 11 do RD 320/1994 considera domicilio do conductor
e do titular do vehiculo aquel que os interesados tefian expresamente
indicado e, no seu defecto (tal é o caso da non detencién do vehiculo), o
que figure nos rexistros de conductores e infractores e no de vehiculos, res-
pectivamente, cursandose no resto a notificacién conforme os requisitos
previstos no artigo 59 da LPAC. Nestes supostos, e para evita-la consabida
e proteica «picaresca de se escapulir», o artigo 72.3 da LTSV imptixolle -ao
prezo de bordear perigosamente a vulneracion do dereito fundamental a
non declarar contra un mesmo2- «un deber de denuncia» ao titular do vehi-
culo para que este identifique o conductor infractor. O propio Tribunal
Supremo ten evitado recentemente outra «modalidade de se escapulir»,
consistente en atrasa-la identificacién do infractor para asi forza-lo prazo
de caducidade de seis meses que establece o artigo 16 RD 320/1994: a STS
do 15 de novembro de 2000 (BOE n® 25, do 29 de xaneiro, RJ 2000\10064)
estableceu, en recurso de casacién en interese da lei, que «para o cémputo
dos prazos para os efectos de caducidade do procedemento terase en conta como
data de iniciacién a de incoacion por drgano competente unha vez cofiecida a
identidade do infractor, que non puido ser notificado no acto da comision da infrac-
cién, sen que para estes efectos o inicio do computo poida efectuarse a partir da
data da denuncia do axente». Unha interpretacion ad hoc que, como vemos,
exceptua o teor literal do artigo 11 do Regulamento 1398/1993 e do artigo
3 RD 320/1994, para asi evita-lo inesperado efecto perverso do meca-
nismo de aceleracién consistente en lle atribuir 4 denuncia o valor de acto
de incoacién, determinante, por tanto, do dies a quo do prazo de caduci-
dade de seis meses.

2 Sobre a constitucionalidade deste mecanismo permitome a remisién do lector
ao meu traballo, escrito en colaboracién con Carlos LEma ANON, «lusnaturalismos da
eficacia e seguridade e direitos fundamentais: o exemplo da STC 197/1995, do 21 de
decembro», Anuario da Facultade de Dereito da Corufia, n° 1, 1996, pp. 57-85.



O inculpado ¢ identificado no acto de denuncia. Entén, como esta-
blece o artigo 10.1 do RD 320/1994, as denuncias de cardcter obrigatorio
formuladas polos axentes de trafico seranlles notificadas no acto aos de-
nunciados, e farin constar nestas os datos aos que fai referencia o artigo
5 do regulamento, asi como que con elas quedan incoados os correspon-
dentes expedientes, e en consecuencia, que o inculpado dispén de quince
dias para alegar canto considere conveniente 4 sia defensa e propo-las
probas que estime oportunas. Unha vez identificado, sen embargo, o in-
culpado pode aceptar ou rexeita-la sinatura do boletin de denuncia.
Tal opcién é identificada na alinea segunda do artigo 6 do RD 320/19943.
Ainda que os boletins normalizados non recollen clara e expresamente
esta opcion como un dereito do inculpado, no recadro destinado 4 sina-
tura deste intercalase o inciso «non implica a mifia conformidade». Pese a
tal advertencia, a conducta mais normal é que os inculpados se neguen a
asinar. ;Pode interpretarse tal proceder coma un comportamento atdvico,
vinculado a unha idiosincrasia hispana receosa do Estado ou da Garda
Civil? Acho que non, porque considero que estamos perante un compor-
tamento perfectamente racional. Pois se nos fixamos ben, resulta que a si-
natura ten «trampa: ten trampa na medida en que se se asina, efectivamente,
non se produce conformidade: pero entén o boletin producira o efecto de
notificacién plena da incoacién do procedemento, e abrirase entén in-
mediatamente o procedemento e, moi especialmente, o prazo de quince
dias para realiza-lo prego de descargo. Co rexeitamento da sinatura, a
xente abriga mdis ben a idea de que entén se lle ten que notifica-la denuncia
a través das canles ordinarias (correo certificado) no seu domicilio. Espe-
ranza vulgar inttil, porque o propio artigo 59.3 LPAC establece que cando
se rexeite o primeiro intento de notificacién, poderase continua-lo pro-
cedemento, sen ser necesario o segundo intento de notificacion a través
dos trdmites ordinarios (correo certificado no domicilio do inculpado)?.

3 «Os boletins serdn asinados polo denunciante e o denunciado, sen que a firma deste 1il-
timo implique conformidade cos feitos que motivan a denuncia, senén unicamente coa recep-
cidon do exemplar a el destinado. No caso de o denunciado negarse a asinar ou non soubese fa-
celo, o denunciante asi o fard constar». Notese a falta de precision do que acontece en
caso de negativa, fronte ao artigo 59.3 LPAC.

4 Art. 59.3 LPAC: «cando o interesado ou o seu representante rexeite a notificacion dunha
actuacion administrativa, farase constar no expediente, especificdndose as circunstancias do
intento de notificacion, e terase por efectuado o trdmite seguindose o procedemento». A LPAC
non deixa claro, no entanto, se nesa secuencia do procedemento hai que proceder a
practica-la notificacion mediante edictos. O artigo 59.4 prevé como suposto de proce-
dencia desta notificacién o caso de que «intentada a notificacién, esta non puido ter
sido practicada», sen especificar se tal imposibilidade se debe a causas alleas d von-
tade do destinatario da notificacién ou tamén a un comportamento recalcitrante
deste. En calquera caso, parece doado soste-la mala fe dunha reclamacién por falta de
notificacién en edictos cando se rexeitou previamente a notificacién directa.
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En calquera caso, a sinatura, lonxe de producir ou deixar de produci-lo efecto
da conformidade, que é o que se lle dird ao inculpado, produce outro
efecto non claramente identificado no boletin normalizado, efecto noti-
ficador cunha explicacién ao inculpado -necesaria para evita-la acusacién
de que a Administracién se vale da ignorancia dos cidadans para sancio-
nalos- non deixa de demandar dos axentes de trafico sutis capacidades pe-
dagoéxico-administrativas madis propias, en verdade, de profesores de de-
reito administrativo que de axentes cuns horarios e condiciéns de traballo
que non son precisamente propicias para o sosego explicativo e didactico
da normativa administrativa aplicabel.

O inculpado identificado pode aceptar ou rexeitar recibir unha
copia da denuncia. O artigo 6 do Real decreto 320/1994 establece que
os boletins de denuncia deben estenderse por triplicado: un exemplar
para o denunciante, outro para o denunciado se fose posibel e o tercei-
ro ha de remitirselles 4 Xefatura de Trdnsito ou 4 alcaldia corresponden-
te, se estamos perante unha sancién imposta en via urbana. Coma na
anterior opcién, tampouco nesta se precisan nidiamente nos boletins
normalizados de denuncia os efectos favorabeis ou contraproducentes
que produce a recepcién ou rexeitamento da copia por parte do incul-
pado. E novamente, se se acepta copia, esta producira o efecto de notifi-
cacion bastante para dar por iniciado con tédalas formalidades legais o
procedemento sancionador. Se non se acepta copia, volverase aplica-la
regra «aceleradora» do artigo 59.3 LPAC, regra que posibilita que, en cal-
quera dos dous supostos —aceptacién ou rexeitamento da copia- se pres-
cinda dos demorados trdmites de notificacién ordinaria do artigo 59
(notificacién por correo certificado no domicilio do inculpado), de
resultado madis incerto polo xogo da «picaresca de se escapulir» das notifi-
caciéns administrativas e o prazo de seis meses de caducidade desde a
notificacién do acordo de incoacién que establece o artigo 16 do RD
320/1994.

1.2, Principio contradictorio ou dereito de defensa nos
procedementos sancionadores

Velaqui o segundo aspecto feble do mecanismo de aceleracién pre-
visto no artigo 13.2 do Real decreto 1398/1993. Como sabemos, este
principio funciona tamén nos procedementos sancionadores, na medida
en que -se ben os actos de instruccion necesarios para a determinacion,
cofiecemento e comprobacién dos datos en virtude dos que deba pro-
nunciarse a resolucién han de ser realizados de oficio polo érgano que
tramite o procedemento- os interesados tefien dereito a realizar alega-
ciéns e achegar documentos ou outros elementos de xuizo en calquera
momento anterior ao tramite de audiencia (art. 78.1 e 79.1 LPAC).



Estes dereitos de alegacidns e presentaciéon de documentos, asi como
a solicitude de apertura do procedemento a proba, constitiien elementos
imprescindibeis para discuti-la versién dos feitos elaborada pola Admi-
nistracion, e asi poder facer vale-los dereitos de defensa dos presuntos
infractores e, xa que logo, o seu dereito constitucional 4 presuncion de ino-
cencia. A inversién material da carga da proba que comporta o valor pro-
batorio recofiecido ex lege aos boletins de denuncia redactados polos
axentes de autoridade implica que se non somos capaces de desvirtua-los
feitos aducidos por ese boletin, pesari tal valor probatorio, de modo que
a sancion poderd imporse sen vulneracion da presuncion de inocencia.
Asi se desprende da configuracion dos dereitos do presunto responséabel
que acometen os artigos 135 e 137 do titulo IX da LPACS. De ai que sexa
de tanta importancia a posibilidade de propor e practicar proba nos pro-
cedementos sancionadores, para alén da posibilidade de achegar alegacions
e documentos en calquera momento antes da proposta de resolucion.

Polo demais, hai que ter presente que tanto o Tribunal Constitucio-
nal coma o Tribunal Supremo tefien considerado a proposta de resolu-
cién coma un tramite esencial cunha relevancia constitucional, que des-
cansa no feito de posibilita-los dereitos de defensa e de cofiece-la
acusacion recollidos no artigo 24 CE, dereitos nos que a sda plenitude no
procedemento sancionador depende da notificaciéon desa proposta de
resolucién, pois é o momento en que se concretan os feitos e a responsa-

5 Conforme o artigo 135, «Os procedementos sancionadores garantiranlle ao presunto
responsdbel os sequintes dereitos: a ser notificado dos feitos que se lle imputen, das infraccidns
que tales feitos poidan constituir e das sancions que, se € o caso, se lle puidesen impor, asi
como da identidade do instructor, da autoridade competente para impo-la sancién e da norma
que atribiia tal competencia; a formular alegaciéns e utiliza-los medios de defensa admitidos
polo ordenamento xuridico que resulten procedentes. Os demais dereitos recofiecidos polo ar-
tigo 35 desta lei». O artigo 137, pola stia parte, acomete unha regulacién especifica do
dereito de presuncion de inocencia do presunto responsabel. Os principais elementos
dese dereito son:

Que os procedementos sancionadores han de respecta-la presuncién de non exis-

tencia de responsabilidade administrativa mentres non se demostre o contrario

(art. 137.1)

Non obstante, os feitos constatados por funcionarios aos que se lles recofiece a

condicién de autoridade e que se formalicen en documento ptiblico coa observa-

cién dos requisitos legais pertinentes teran valor probatorio sen prexuizo das pro-

bas que na siia defensa poidan achega-los propios administrados (art. 137.3).

6 Sobre esa cuestion, o Tribunal Supremo foi construindo unha xurisprudencia,
xa consolidada, que se reflicte, entre outras, nas sias Sentencias do 21 de abril de
1997 (R 1997\3335), 2 de xufio de 1997 (R 1997\5434), 6 de xufio de 1997 (R
1997\5437), 16 de marzo de 1998 (RJ 1998\2847), 24 de abril de 1999, e do 26 de
maio de 1999 (R] 19993949, relator D. Segundo MENENDEZ PEREZ). Nesta tltima re-
collese a seguinte doutrina: «En esencia, en esas sentencias, tras analizar las normas perti-
nentes de la Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de julio de 1958, y del Real Decreto
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bilidade administrativa imputada®. Con cardcter excepcional, sen em-
bargo, e seguindo unha longa lifia do Tribunal Supremo?, 4mbolos altos
tribunais recofiecen que ese trimite pode obviarse —posibilidade cunha
configuracién que ten o lexislador conforme criterios de oportunidade-
cando a acusacién e atribucién precisa de responsabilidade se fagan nun
tramite anterior, como acontece no boletin de denuncia en materia de
transito, e —hai que sublifialo- non se lle realicen alegacions a ese bole-
tin de denuncia8.

O artigo 137.3 establece que serdn practicadas de oficio ou se admiti-
rdn so proposta do presunto responsdbel cantas probas sexan acaidas
para a determinacion de feitos e posibeis responsabilidades, e s6 pode-
ran declararse improcedentes aquelas probas que pola stia relacion cos fei-
tos non poidan altera-la resolucién final a prol do presunto responsdbel
(art. 137.4), inciso este que, de novo, constitiie unha clara manifestacion
do criterio de celeridade previsto no artigo 74 LPAC. Hai que lembrar, en
tanto, que non admisién de probas ha de facerse mediante resolucion
motivada (art. 80.4 LPAC), parametro este que permite someter a control
as decisions de exclusién da proba que eventualmente puidera toma-lo
6rgano instructor do procedemento.

1398/1993, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento del Procedimiento para el
Ejercicio de la Potestad Sancionadora, en concreto el articulo 137.1 de la primera, y los arti-
culos 13.2, 18 y 19 del segundo; asi como la Sentencia del Tribunal Constitucional 29/1989,
de 6 de febrero, hemos dicho lo siguiente: cabe afirmar que el derecho a ser informado de la
acusacion, que con la categoria de fundamental se garantiza en el articulo 24.2 de la Consti-
tucion, se satisface normalmente en el procedimiento administrativo sancionador a través de
la notificacion de la propuesta de resolucion, pues es en ésta donde se contiene un pronuncia-
miento preciso acerca de la responsabilidad que se imputa, integrado, cuando menos, por la
definicion de la conducta infractora que se aprecia, y su subsuncién en un concreto tipo in-
fractor, y por la consecuencia punitiva que a aquélla se liga en el caso de que se trata. Excep-
cionalmente, aquel tramite podrd dejar de ser imprescindible, desde la dptica de la plena sa-
tisfaccion del derecho fundamental citado, si en un trdmite anterior se notifico aquel
pronunciamiento preciso».

7 Cfr. Enrique SERRANO GUIRADO, «El trdmite de audiencia en el procedimiento ad-
ministrativo», Revista de Administracién Piblica n® 4, 1951, pp. 129-190, en especial
pp. 147-153.

8 Pois se o inculpado fai alegacions e non se notifica posteriormente a proposta
de resolucién, os tribunais aplican estrictamente a doutrina constitucional da STC
29/1989 e anulan as sanciéns por lle ter causado indefensién ao acusado. Vid. por
exemplo as SS.TS do 26 de maio de 1999 (R] 199913949, relator D. Segundo MENEN-
pEz PEREz), STS do 27 de setembro de 1999 (R] 1999\6637; relator, Oscar GONZALEZ
GonNzALEZ), a moi clara Sentencia 188/1997, do 5 de maio de 1997, do Tribunal Su-
perior de Xustiza de Castela-A Mancha (RICA 1997\898, relatora: D? Raquel Iranzo
PRADES) e, por tiltimo, a Sentencia do 27 de xaneiro de 1999 do Tribunal Superior de
Xustiza de Andalucfa-Sevilla (RICA 1999\1461; relator, D. Rafael PErez NiET0), onde se
lle outorga plena validez 4 falta de proposta de resolucién, ao non lle ter feito o acu-
sado alegacions ao boletin de denuncia.



Seguindo na lifia de atalla-los trdmites dos procedementos, o artigo 84.4
da LPAC establece dentro da regulacién do tramite de audiencia unha
regra especifica que ten colleitado, como veremos, un grande éxito no
ambito sancionador de transito: «Poderase prescindir do trdmite de audien-
cia cando non figuren no procedemento nin sexan tidos en conta na resolucion
outros feitos nin outras alegacions e probas que as aducidas polos interesados».
Estamos perante unha manifestacién do criterio de celeridade, antigo cri-
terio da instruccién dos procedementos administrativos previsto no artigo
29 da LPA de 1958, e que enuncia hoxe en xeral o artigo 74.1 e logo con-
creta o artigo 75 LPAC: «acordaranse nun so acto tédolos trdmites que, pola sia
natureza, admitan unha impulsion simultdnea e non sexa obrigado o seu cum-
primento sucesivo»®. Pois, con efecto, parece razoabel entender, como asi
o fai ex lege o propio lexislador basico, que neses dous casos (cando non
figuran no procedemento, ou cando non van ser tidos en conta outros fei-
tos e probas que as xa alegadas polos interesados) o tramite de audiencia
seria unha innecesaria e antieconémica reduplicaciéon dun trimite pen-
sado e posto na lei para lle da-la palabra ao interesado.

Hai que advertir, porén, que ao meu xuizo ese criterio de celeridade
plasmado na regra do artigo 84.4 LPAC parece pensado para os proce-
dementos iniciados a solicitude do interesado, e non para os proce-
dementos contradictorios de gravame como son os sancionadores. A
razén desta interpretacién é simple: o suposto de feito que se establece
para prescindir do tramite de audiencia —a non existencia no procedemento
nin consideracién para resolver doutras alegacions e probas que as adu-
cidas polo interesado- é de moi dificil, por non dicir imposibel, conco-
rrencia nun tipico procedemento de gravame como o sancionador, no que
a stia apertura se inicia precisamente con actividade probatoria da Admi-
nistracién, e cunhas resolucions que descansan necesariamente nos ele-
mentos probatorios e de conviccién achegados pola Administracion!0. Non

9 A doutrina ten sinalado unanimemente a conexién desta celeridade de procede-
mento coa directriz de eficacia do artigo 103 da Constitucién. Asi, cfr. GARCIA DE ENTE-
RRIiA e FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso de Derecho Administrative, 11, 42 ed., Madrid, Civi-
tas, 1993, pp. 454-456.; LorEz MENUDO, «Los principios generales del procedimiento
administrativo», RAP n° 129, 1992, pp. 56 e ss; PONCE SOLE, Deber de buena adminis-
tracion y derecho al procedimiento administrativo debido. Las bases constitucionales del pro-
cedimiento administrativo y del ejercicio de la discrecionalidad, Valladolid, Editorial Lex
Nova, 2001, pp. 460-461.

10 Esta interpretacién ten como premisa, sen embargo, un punto que non esti
nada claro na actualidade. A mina interpretacién opta por non considera-la Admi-
nistracion -a través dos seus 6rganos denunciantes, instructores ou resolutorios do
procedemento- interesada no procedemento sancionador, alomenos nun sentido
técnico-dogmatico consonte o artigo 31 da LPAC, en especial a sia alinea 1.a), e o ar-
tigo 13.2 do RD 1398/1993, que distingue nitidamente entre denunciante e interesa-
dos. Reconezo, porén, a plausibilidade da outra postura, isto ¢, a de considera-la Ad-
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se pode descartar, certo é, a posibilidade dalgtn caso illado dun proce-
demento sancionador aberto con e sustentado en probas autoinculpato-
rias achegadas polo inculpado interesado (en ser sancionado), mais non
parece que esa posibilidade sexa redactada e, por tanto, relevante.

Asi as cousas, o Real decreto 1398/1993 introduciu no artigo 19 as se-
guintes regras especificas de omisiéon do tramite de audiencia nos proce-
dementos sancionadores, cunha redaccién, sen embargo, que presenta
perigosas ambigiiidades, que sublinamos e explicamos a seguir:

«A proposta de resolucion seralles notificada aos interesados, indicdndolle-la
posta de manifesto do procedemento. A notificacién achegardnselle unha rela-
cién dos documentos que constan no procedemento, co fin de que os interesados
poidan obte-las copias dos que estimen convenientes, concedéndoselles un prazo
de quince dias para formular alegaciéns e presenta-los documentos e informa-
cidns que estimen pertinentes perante o instructor do procedemento.

Agds no suposto previsto no artigo 13.2 deste regulamento, poderase prescindir
do trdmite de audiencia cando non figuren no procedemento nin sexan tidos en
conta outros feitos nin outras alegaciéns e probas que as aducidas, se é o caso,
polo interesado, de conformidade co previsto no artigo 3 e na alinea 1 do artigo
16 do presente regulamenton.

12 ambigiiidade: se non se realizan alegacions, o boletin de denuncia
equivale —en virtude do artigo 13.2 RD 1398/1993- 4 proposta de reso-
lucién, cunha notificacién posterior que xa non € preciso practicar, pola
razén de que xa foi notificada no acto de redaccién do boletin de de-
nuncia. Isto pode colidir co dereito a defensa do inculpado en non pou-
oS casos, como veremos inmediatamente.

22 ambigiiidade: jen que circunstancias procede prescindir do tra-
mite de audiencia? A proposicién normativa do artigo 19.2 resolve a
cuestion de xeito moi confuso, ao acumular nun s6 precepto excepciéns
e condiciéns de aplicacion dunha regra permisiva. Por un lado, recéllese
a regra de economia procesual xa vista no artigo 84.4 LPAC, con tédalas
dificultades xa expostas de aplicacion cabal nos procedementos sancio-
nadores; pero non se aclara a relacion de permisién ou exclusién desa re-
gra verbo dos supostos considerados no artigo 13.2 do RD 1398/1993.
Con efecto, o precepto, confusamente redactado, pode interpretarse gra-
maticalmente ao menos de duias formas ben distintas:

ministraciéon como interesada. Verbo desta ultima hipotese, hai que destacar que a
Administracién non é o dnico interesado, pois tamén estd necesariamente o incul-
pado, mentres que o teor literal do artigo 84.4 denota un tnico e singular interesa-
do. Deixo a cuestién simplemente apuntada, pois remite 4 dificil definicién teérica
da posicién da Administracién nos procedementos sancionadores, ben como intere-
sada, ben como servidora obxectiva do interese xeral (art. 103 CE).



Primeira interpretacién: excliese no caso previsto no artigo 13.2 a
posibilidade de prescindir do tramite de audiencia, debendo por tanto
concederse sempre. Tratase da forma madis acaida ao «sentido propio das
palabras» que constitie o primeiro canon interpretativo das normas re-
collido no artigo 3 do Cédigo civil. Ademais, constitiie unha interpreta-
cién ben acaida 4 teleoloxia (espirito e finalidade: terceira regra herme-
néutica do artigo 3 do Cadigo civil) da regra de economia procesual do
artigo 84.4 LPAC: evitar reiteracién de tramites que xa foron practicados
polo interesado. No caso do artigo 13.2 non se produce propiamente
unha audiencia, coa consecuente vista do expediente, senén que o que se
lle ofrece ao inculpado é a posibilidade de realizar nun breve prazo de
quince dias alegaciéns aos elementos presentes no boletin de denuncia,
advertindose que, do contrario, a iniciacién poderase considerar pro-
posta de resolucién cando contefia un pronunciamento preciso acerca
da responsabilidade imputada.

Segunda interpretacion: o suposto do artigo 13.2 regula un suposto
especifico de omision do tramite de audiencia, independente da regra do
artigo 19.2, que s6 regula os casos de omisién enlazados co conectador
condicional «cando», que son os previstos no artigo 84.4 LPAC. E por
tanto é posibel prescindir da audiencia no suposto do artigo 13.2 do RD
1398/1993. Ao meu xuizo, adianto xa a mina opinion, esta segunda in-
terpretacion descansa nunha aplicacién extravagante e «tramposa» do
significado da aceleracion de tramites prevista no artigo 84.4 LPAC,
cunha finalidade e contexto que son moi distintos. Avanzando nesta va-
loracion, todo indica que ese artigo 84.4 é utilizado pola Administracién
como simple norma de cobertura, como auténtica coartada legal dunha
operacién regulamentaria de recorte das garantias previstas na Lei de
procedemento administrativo comun.

E é neste momento onde cabe suscitar serias dibidas da constitucio-
nalidade respecto da aplicacién extravagante e extensiva do trdmite pre-
visto no artigo 84.4 aos procedementos sancionadores. Pois quedou
visto supra que, con efecto, o Tribunal Constitucional admite que, en
aplicacién do artigo 105.¢) e 53.1 CE, o lexislador -s6 por lei, di este ar-
tigo- regule casos excepcionais onde «procede» prescindir de notifica-
la proposta de resolucién e a concesion de audiencia. En consecuencia, a
ampliacion regulamentaria desa regulacién excepcional de aspectos co-
nexos aos dereitos fundamentais previstos no artigo 24 CE non parece
compadecerse co réxime de reserva legal da regulacién do exercicio dos
dereitos fundamentais que prevé a Constitucion.

Por outra parte, a exclusién da «segunda audiencia» descansa en
dias premisas de dubidosa consistencia.

A primeira ¢é a da suficiencia da primeira audiencia, isto €, a corres-
pondente ao denominado prego de descargo. Para ilustra-la inconsisten-
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cia desta premisa nada mellor que unha cita dun vello traballo de Fran-
cisco GONZALEZ NAVARRO, relator da STS do 19 de decembro do 2000: «no
puede estimarse cumplido este trdmite [0 de audiencia] con el escrito de des-
cargo (art. 289.b) del Cddigo de Circulacion de 1934), porque «el tramite de
audiencia del interesado en la resolucion de un asunto ha de ddrsele poniéndole
de manifiesto el expediente, para que pueda alegar con conocimiento de causa,
y no puede ser sustituido por el escrito que ¢l u otra persona, en su nombre, pre-
sente sin conocimiento de las actuaciones administrativas» (STS de 11 de di-
ciembre de 1918). Y desde luego este tramite aparece mds bien configurado en
la LPA como de alegaciones conclusivas, y «precisamente ha de verificarse para
que tenga eficacia y validez legal, cuando, unidos todos los informes conducen-
tes a la formulacién del dictamen preparatorio de la resolucion, puedan los in-
teresados, conociéndolos, rebatirlos» (STS de 25 de junio de 1948). Es mds, cre-
emos que puede afirmarse con cardcter general que el trdmite de audiencia se
da siempre, a menos que una Ley lo prohiba expresamente, por ser un principio
general de Derecho y dado que la Administracion estd sometida no sélo a la Ley,
sino también a los principios generales del Derecho»1!. Naqueles casos en que
o interesado, para redacta-lo seu prego de descargo, non conta con datos
incluidos no expediente, prodiicese unha clara indefensién que serd pre-
ciso poder corrixir en momentos posteriores. Por exemplo, no momento
de redacta-lo prego de descargo, o inculpado nunca ten 4 vista elementos
do expediente tan importantes coma a foto do radar que acredita os ex-
cesos de velocidade, ou as probas de contraste dos tests de alcoholemia
que se poden realizar en hospitais. Estes elementos probatorios non po-
den ser alegados porque, simple e sinxelamente, son descofiecidos polo
inculpado 4 hora de realiza-los pregos de descargo, polo que non é unha
conducta procesual de mala fe esperar que o instructor lle abra e lle noti-
fique un periodo de acceso ao expediente. Ben é certo, sen embargo, que
o interesado pode alegar nun eventual recurso administrativo esta evi-
dente indefension de procedemento, podendo entén a Administracién
optar entre as ddas seguintes alternativas: ben obrar de boa fe e outorgar
audiencia, pondo de manifesto todo o expediente; ben obrar de mala fe,
acelera-lo procedemento —permitaseme a pequena malicia- e negar au-
diencia con base en que non hai que ter en conta documentos novos que
xa non figurasen no expediente orixinario no momento da resolucién
(ex art. 112 LPAC). Neste tltimo caso, o interesado veriase abocado irre-
misibelmente a un proceso abreviado perante un xulgado do conten-
cioso-administrativo, co custo econémico e alta incerteza que este tipo
de procesos implican.

11 Cfr. «El procedimiento sancionador del c6digo de la circulaciény, Revista de Ad-
ministracién Piiblica n® 43, 1964, pp. 415-416.



A segunda ¢ a da consideraciéon da primeira audiencia e do prego
de descargo coma unha carga do procedemento cunha non actuacién
que leva o interesado estar e pasar polas consecuencias negativas da stia
omisién (no noso caso, a reconversion do acto de iniciacién en proposta
de resolucién, sen concesién de segunda audiencia), consideracién sos-
tida precisamente por Gonzdlez Navarrol2. Esta premisa perde a siia con-
sistencia ao pensar nas consecuencias perversas da primeira premisa dis-
cutida: considerar como carga o dereito a presentar alegacions e a partir
de ai tirar tan graves consecuencias parece unha interpretacién que non
se compadece suficientemente co deseno legal basico do dereito de ale-
gacions no procedemento administrativo, que non s6 se codifica como
tal dereito no artigo 79 LPAC, mais tamén no artigo 35 e) da LPAC.

.. «A reforma do artigo 13.2 do Real decreto 320/1994
operada polo Real decreto 137/2000 do 4 de febreiro»

Vistos en toda a stia complexidade os elementos xuridicos que for-
man a complexa cuestiéon do valor do boletin de denuncia, sé resta por
aclarar un extremo -non exento de paradoxos- antes de debruzarse o
lector leitor no caso resolto pola Sentencia do Tribunal Supremo.

Tratase da redaccién do artigo 13.2 do RD 320/1994. A redaccién ori-
xinal dese precepto, que foi a considerada na sda resolucién polo Tribu-
nal Supremo, dicia que «unha vez concluida a instruccion do expediente e
formulada a siia proposta de resolucion, dardselles remisién desta aos interesa-
dos para que, nun prazo non inferior a dez dias nin superior a quince e con
vista do expediente, poidan alega-lo que estimen pertinente e presenta-los docu-
mentos que tefian por oportuno». Redaccion clara que, ademais, contina
unha regra garante de aplicacion directa que, conforme o criterio de es-
pecialidade, desprazaba as regras de aceleracion previstas no homénimo
artigo 13.2 e no artigo 19 do RD 1398/1993.

Pois ben, entre outros extremos, o Real decreto 137/2000, do 4 de fe-
breiro (BOE n® 42, do 18 de febreiro), modificou a redaccién do artigo
13.2 do Real decreto 320/1994, para asi, en palabras do seu preambulo,
«precisar mdis nidiamente a distincion entre o trdmite de audiencia ao intere-
sado e a proposta de resolucién para lle axusta-lo devandito artigo ao artigo
84.4 da Lei 30/1992». A nova redaccion do artigo 13.2 establece que:

«Unha vez conclusa a instruccién do procedemento e practicada a audiencia

ao interesado polo érgano correspondente, salvo cando non figuren no procede-
mento nin sexan tidos en conta na resolucién outros feitos e outras alegacions e

12 Cfr. Comentarios a la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Pro-
cedimiento Administrativo comiin (Ley 30/1992, de 26 de noviembre), 11, Madrid, Civitas,
1997, p. 1457.
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probas que as aducidas polo interesado, o instructor comunicaralle a proposta de
resolucion ao drgano que tefia atribuida a competencia sancionadora para que
dicte a resolucion que proceda»

Confeso que, por moito que releo o novo precepto e a stia exposicién
de motivos, son incapaz de ver nesta nova redaccién unha precisién ni-
tida de nada. Acho non ser excesivo afirmar que con esta redaccién a Ad-
ministracion de Trafico -por dicilo expresivamente, e nunca mellor
dito- «véndenos unha moto», xustamente para motoriza-lo procedemento
sancionador, pois trata de presentar como avance un claro retroceso na
calidade do procedemento sancionador de transito. Pois ben mirado, a
anterior redaccién, ademais de ser ben madis clara, mantina con toda co-
rreccion legal e con excelente criterio de oportunidade a obrigatoriedade
da «segunda» audiencia, é dicir, da audiencia que cémpre conferir tras da
proposta de resolucion, e a necesidade de vista do expediente. A nova re-
daccién, ao contrario, perde en correccién gramatical, en precisién
normativa e, o que é mais transcendente, en garantias para o cidadan:
pois 0 que antes era un trimite preceptivo, cun prazo certo, agora pasa a
ser un trdmite sometido a esa cldusula estranamente importada e intro-
ducida con calzador desde o artigo 84.4 LPAC!3; porque -volvo insistir-
o suposto de feito desa cldusula é, nos procedementos sancionadores,
absolutamente improbdbel, na medida en que a actividade probatoria e
documental da Administracion é consubstancial a todo procedemento
de gravame como ¢ o sancionador. Pérdese, asi, a vista do expediente
como elemento especifico inherente ao periodo de audiencia de dez a
quince dias.

13 Lembrarei, sen entrar a fondo no tema, que a disposicién adicional primeira da
Lei 4/1999, do 13 de xaneiro, polo que se reformou a Lei 30/1992, habilitou o Go-
berno para que, no prazo dun ano, reformase as disposiciéns regulamentarias do 4m-
bito da Administracién xeral do Estado de modo a simplifica-los seus procedementos
administrativos, deixando moi claro, sen embargo, que «en ningiin caso as especialida-
des destes procedementos poderdn supor unha diminucidn ou limitacién das garantias consa-
gradas nesta lei». Apunto tamén que, como lembra con acerto Juli PONCE SOLE (cfr. De-
ber de buena administracién y derecho al procedimiento administrativo debido..., op. cit. p.
467, por nota) o artigo 3 do Real decreto-lei 5/1996, do 7 de xufio, de medidas libe-
ralizadoras en materia de solo e de colexios profesionais, introduciu un recorte dos
prazos previstos para a tramitacién e aprobacién do planeamento urbanistico, indi-
cando que o tramite de informacién piblica en caso ningin podia exceder de dous
meses. Deste xeito tan sutil, ao non se indicar cdl era o periodo minimo do tramite,
elimindbase o réxime de prazo minimo dun mes que previa TRLS de 1992, e limiti-
base inevitabelmente o prazo méaximo. Todo, para, como rezaba a exposicién de mo-
tivos do RD-lei, «<simplifica-los procedementos e acurta-los prazos vixentes» ...



2. Os feitos do caso e a Sentencia do Xulgado a quo: prevalencia
da garantia en materia de procedemento sancionador: caracter
preceptivo da segunda audiencia

Mediante Resolucién do 8 de marzo de 1999, dictada polo director
xeral de Trafico, foi confirmada en via administrativa a Resoluciéon do 14
de decembro de 1998, dictada polo delegado do Goberno de Andalucia,
pola que se sancionaba a Dona Maria G.F. canha multa de 20.000 ptas.
por circular co seu vehiculo de motor a 143 km/hora cando a limitacién
nese tramo de autoestrada era de 120 km/hora.

Interposto recurso contencioso-administrativo o dia 15 de xuno do
1999, este tramitouse conforme o procedemento abreviado do artigo 78
da nova lei, pois conforme a vacatio legis de cinco meses prevista pola dis-
posicion final 30 da Lei reguladora (Lei 29/1998, do 14 de xullo), esta
entrou en vigor o dia 14 de decembro de 1999.

A Sentencia do 5 de outubro de 1999, dictada polo Xulgado do Con-
tencioso-Administrativo n°® 2 de Mélaga, contén no seu fundamento xu-
ridico 2° os seguintes razoamentos xuridicos, nas que as sias principais
premisas resaltaremos en negra:

«Siguiendo un orden légico, se analiza en primer lugar el motivo ale-
gado relativo a la ausencia de notificacion de la propuesta de resolucién
al recurrente por omisién del traimite de audiencia. El procedimiento
sancionador ha de rodearse de las debidas garantias previstas en el arti-
culo 24.2 CE, que en principio y con las oportunas modulaciones, son
aplicables al procedimiento administrativo sancionador, dado que
también éste es manifestacién del ordenamiento punitivo. En este sen-
tido, se exige que el implicado-denunciado disfrute de una posibili-
dad de defensa previa a la toma de decisién y, por ende, que la Admi-
nistracién sancionadora siga un procedimiento en el que el expedientado
tenga oportunidad de aportar y proponer las pruebas que estime perti-
nentes y alegar lo que a su derecho convenga. En el presente procedi-
miento sancionador se han vulnerado los derechos previstos en el art.
135 Ley 30/1992 y RD 320/1994, de 25 de febrero [donde] se exige, ex-
presamente la audiencia del denunciado, la existencia de una pro-
puesta de resolucién que debe notificarse al denunciado tras la ratifi-
cacion del Agente denunciante o sus alegaciones (art. 13.2 del Real
Decreto citado), trimites omitidos en el caso enjuiciado, lo que im-
pone estimar el recurso y declarar la nulidad de la resolucién objeto
del mismo conforme al art. 62.1 letras a) y e) de la citada Ley de Régi-
men Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Ad-
ministrativo Comin. Aunque el art. 19.2 del Reglamento del Procedi-
miento para el ejercicio de la potestad sancionadora (RD 1398/1993, de
4 de agosto), de aplicacién supletoria al Procedimiento Sancionador en
materia de Trafico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial
—art. 1 del RD 320/1994, de 25 de febrero- permite prescindir de un se-
gundo trdmite de audiencia «cuando no figure en el procedimiento ni
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sean tenidos en cuenta otros hechos ni otras alegaciones y pruebas que
las aducidas, en su caso, por el interesado de conformidad con lo pre-
visto en el art. 3 y en el punto 1 del art. 16 del presente Reglamento».
Conviene precisar que es necesario e imprescindible, en todo caso, la
existencia de una propuesta de resolucién con notificacién al denun-
ciado en el caso previsto en el art. 13.2 RD 1398/1993 por exigencia
expresa del propio art. 19.2 RD 1398/1993 que faculta para prescindir
del segundo tramite de audiencia «salvo en el supuesto contemplado
por el articulo 13.2 de este Reglamento», como ocurre en el presente
supuesto que se enjuicia, donde el recurrente no ha efectuado alega-
ciones previas de conformidad con el articulo 3 y art. 16.1 del Regla-
mento del Procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora
(RD 1398/1993). En consecuencia la inexistencia, en el procedimiento
sancionador en materia de trifico, de la acusacién formal (propuesta
de resolucién —expresion del principio acusatorio-) o la falta de la
preceptiva notificacién de la misma, se puede considerar un tramite
esencial que vicia de nulidad el procedimiento. El acto nulo de pleno
derecho carece «ab initio» de efecto alguno, de modo que los actos
que sean consecuencia de ellos son igualmente nulos: «quod nullum
est nullum effectum producit». Por todo lo expuesto procede estimar la
pretension de la actora y acordar la nulidad postulada de la resolu-
cién recaida en procedimiento sancionador de fecha 14 de diciembre de
1998 dictada por el Delegado del Gobierno en Andalucia en el expe-
diente niimero 29-040-133.631-3 y por extensién la posterior dictada
por el Director General de Tréfico en fecha 8 de marzo de 1999, pronun-
ciamiento que hace innecesario, entrar a conocer del resto de los motivos
impugnatorios».

3. A impugnacién da sentencia polo Avogado do Estado: defensa
da celeridade na tramitacion dos procedementos sancionadores
da Administracion de trafico

Pola siia parte, o avogado do Estado invocou como tinico motivo do
recurso de casacion en interese da lei a suposta interpretacién incorrecta
do artigo 13.2 do Real decreto 320/1994, do 25 de xaneiro, polo que se
regula o procedemento sancionador en materia de tréfico, circulacién de
vehiculos de motor e seguridade vial, en relacion co artigo 84.4 da Lei
30/1992, de réxime xuridico das administracions publicas e do procede-
mento administrativo comtn. Os argumentos basicos que se aducen son:

«Por el contrario, entre las modulaciones oportunas, que necesaria-
mente implica el traslado de las garantias penales al procedimiento san-
cionador, hemos de considerar la norma contenida en el articulo 19.2
del Reglamento del Procedimiento para el ejercicio de la potestad sancio-
nadora (RD 1398/1993, de 4 de agosto), de aplicacién supletoria al pro-



cedimiento sancionador en materia de trafico. Las garantias esenciales de
audiencia y prueba estdn plenamente reconocidas y no pueden enten-
derse vulneradas por la supuesta inexistencia de una manifestacién del
principio acusatorio que se puede incluso identificar con la propia de-
nuncia que practican los agentes de la Autoridad gubernativa. Doctrinal-
mente, cabe entender la situacién procedimental creada de diferentes
formas, pero lo esencial es que los principios inspiradores de las ga-
rantias penales no resulten vulnerados en el procedimiento sanciona-
dor de que se trata. Este procedimiento necesariamente ha de adap-
tarse al cardcter masivo de las infracciones en materia de tréfico, y la
eficacia en la imposicién y ejecucién de las sanciones administrativas
estaria notoriamente dificultada de seguirse el criterio sostenido por
la sentencia objeto del presente recurso en interés de la Ley. Y sobre
todo resulta desproporcionada y carente de sentido técnico-juridico,
la afirmacién de que la falta de notificacién de una propuesta de reso-
lucién que no incorpora ningtin elemento desconocido por el intere-
sado, vicia de nulidad el procedimiento. A esta interpretacion errénea
hay que sumar el grave perjuicio que para el interés general supone
un clima generalizado de incumplimiento de una normativa que se
dirige primordialmente a la proteccién de bienes juridicos tan prima-
rios como son la vida y la integridad fisica de la personan».

Tras este razoamento, o representante da Administracién solicita da
Sala 32 do Tribunal Supremo que:

«dicte sentencia por la que declare ser doctrina legal la consistente en
que el articulo 13.2 del Real Decreto 320/1994 debe interpretarse en el
sentido de entender preceptiva la notificaciéon de la propuesta de reso-
lucién tnicamente en aquellos casos en los que en el curso del proce-
dimiento se haya practicado prueba o se hayan tenido en cuenta con-
sideraciones distintas de las incorporadas por el interesado».

A argumentacién do avogado do Estado xira arredor de argumentos
case exclusivamente finalistas, montados a partir das seguintes premisas:

Na materia de trafico, circulacién de vehiculos e seguridade vial, a ac-
tuacién disciplinar dos poderes publicos busca a proteccién de bens xu-
ridicos primarios como son a vida e integridade fisica das persoas.

Esa finalidade da actuacién administrativa xustifica unhas potestades
administrativas (en concreto, a sancionadora) desembarazadas de garan-
tias de procedemento excesivas, como son as inspiradas nos principios
do dereito penal e procesual reconiecidos constitucionalmente, dado que

Nun contexto de uso masivo da potestade sancionadora, esa garantia
exacerbada levaria a embaza-la eficacia disuasoria (prevencion especial e
xeral) desa potestade, criando un clima xeneralizado de incumprimento
dunha normativa cunha finalidade que é de tanta importancia.

Por tanto, non se debe considerar preceptivo o tramite de redactar e
notificar proposta de resolucién, abrindo un periodo de audiencia a se-
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guir, mdis que cando se practicou proba ou se tivesen en conta conside-
racions distintas as incorporadas polo interesado.

En consecuencia, non é preceptivo tal trdmite cando o procedemento
foi incoado mediante boletin de denuncia estendido polo axente de tra-
fico, e o interesado-acusado non fixo alegaciéns no prazo de quince dias
desde a notificacién do boletin.

A madis importante falacia desta argumentacién do avogado do Estado
descansa —paradoxalmente- na stia falta de calidade técnico-xuridica. Moi
en especial, na incorrecta concepcién das relaciéns de integracién entre
as normas que compoiien o grupo normativo do procedemento sancio-
nador: pois mediante a coartada que prestan os argumentos finalistas pre-
téndese afirmar unha aplicacién supletoria do RD 1398/1993 cando o
RD 320/1994 conta cunha regra de seu, clara, especifica, posterior e vi-
xente, cun desprazamento que s6 cabe entender politicamente —nunca
xustificar xuridicamente- por mor desas razéns de oportunidade. Pois en
termos estrictamente xuridicos, mdis do que a supletoriedade —-aqui
inexistente, pois existe unha regra especifica no RD 320/1994- o que
o avogado do Estado pretende defender, malia sen reconiecelo, é un
sedicente caradcter bdsico do RD 1398/1993, cardcter basico material
cunha existencia da que cabe dubidar hermeneuticamente con bos argu-
mentosl4.

Vexamos xa cémo resolve a cuestion a Sentencia do Tribunal Supremo.

14 A doutrina do Tribunal Constitucional sobre a necesidade dun criterio legal
formal para lle atribuir caracter basico a unha disposicién normativa encontra a sia
excepcién xustamente neste real decreto, cun caracter material, en ausencia dun pro-
cedemento sancionador completo na propia LPAC, que aboca a TorNOS Mas (cfr. «Ti-
tulo competencial del Estado, ambito de aplicacién y entrada en vigor», en TorNOS
Mas (coord.), Administracion Publica y procedimiento administrativo, Barcelona, Bosch,
1994, p. 43) e a PoNCE SOLE (cft. Deber de buena administracion y derecho al procedi-
miento administrativo debido... op. cit. p. 544) a admiti-lo seu caracter bdsico, pese ao
seu rango simplemente regulamentario. Garcia de Enterria considera que o RD
1398/1993 € non s6 unha norma bdsica, mais mesmo unha norma de aplicacién in-
tegral (cfr. «La problematica puesta en aplicacion de la LRJAP: el caso del Real Decreto
1398/1993, de 4 de agosto, que aprueba el Reglamento de procedimiento para el ejer-
cicio de la potestad sancionadora. Nulidad radical del Reglamento y desintegracion
general del nuevo sistema legal», REDA n® 80, 1993, p. 660). No meu xuizo, a literali-
dade do preambulo e do artigo 1 do RD 1398/1993 obriga a considerar como suple-
toria esta disposicion estatal, naqueles supostos que ela mesma regula. Fique, sen em-
bargo, sinalado o problema, especialmente complexo se consideramos, para alén do
anterior, as esixencias do novo criterio constitucional sobre supletoriedade instaurado
a partir das SS.TC 118/1996 e 61/1997, e os criterios sobre o alcance das bases do pro-
cedemento administrativo introducidos pola STC 50/1999.



4. Os razoamentos do maxistrado relator da Sala 3° do Tribunal
Supremo, D. Francisco Gonzalez Navarro

O primeiro paso da argumentacion é a identificacién das peculiarida-
des do boletin de denuncia no dmbito do transito:

«El expediente en que se documentan los procedimientos sancionado-
res en materia de trifico, circulacion de vehiculos a motor y seguridad
vial, sin perjuicio de que haya ido adaptandose a las modificaciones de la
legislacion en la materia, se encuentra normalizado desde hace muchos
anos. Una de las mas interesantes manifestaciones documentales de ese
tipo de expediente lo constituye precisamente el boletin de denuncia, en
el que aparecen reflejados los siguientes actos: el acto de denuncia (con
especificacién de los datos que exige el articulo 5 del Real Decreto
320/1994); el acto de iniciacién que en este caso lo es la denuncia (art. 3
del mismo Real Decreto, que dice que el procedimiento se iniciard de ofi-
cio o por denuncia); el acto de notificacién de esa iniciacién (art. 10.1 del
repetido Real Decreto); el acto de fijacién de plazo (quince dias) para ale-
gaciones y proposiciones de pruebas (art. 10); y eventualmente y «ad cau-
telamv, el acto de propuesta de resolucién para el caso de que el denun-
ciado no presente alegaciones (art. 13.2 del Real Decreto 1398/1993, de 4
de agosto, que es el que con cardcter general y supletorio, regula el proce-
dimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora).

En aras de la claridad ~que siendo siempre conveniente e incluso nece-
saria, lo es todavia mds en un recurso de la indole del que nos ocupa-
conviene transcribir ahora, antes de seguir adelante, el art. 13.2 de ese
Real Decreto 1398/1993 expresamente invocado en los boletines de de-
nuncia de que estamos hablando, y que es el que se utilizé en el con-
creto caso del que trae causa este recurso de casacion en interés de ley.
Es, inicamente, el inciso segundo de ese articulo 13.2 del Real Decreto
1398/1993, el que nos interesa. Dice asi: «en la notificacion [del acto de
iniciacién] se advertira a los interesados que, de no efectuar alegaciones
sobre el contenido de la iniciacién del procedimiento en el plazo previsto
en el articulo 16.1 [quince dias], la iniciacion podrd ser considerada pro-
puesta de resolucién cuando contenga un pronunciamiento preciso
acerca de la responsabilidad imputada, con los efectos previstos en los ar-
ticulos 18 [propuesta de resolucién] y 19 [audiencia] del Reglamento».

Todo esto quiere decir que en el procedimiento que nos ocupa -y tam-
bién en aquellos otros en que, por no haber disposicién que lo excluya
o lo regule de manera distinta, haya lugar a aplicar supletoriamente el
citado Reglamento General 1398/1993-, la falta de presentacién de ale-
gaciones por el denunciado implica: a) que éste ha renunciado a ejercitar
la facultad de alegar; b) que esa facultad estd configurada como una carga

procesal puesto que la no presentacién de las alegaciones conlleva la con- a
secuencia de tener por efectuados los tramites subsiguientes de propuesta 9
de resolucion y de audiencia. o

x
Vemos, pois, cémo o relator da STS afirma, contra as stias propias pre- W

misas —-pois o art. 13.2 do RD 320/1994 contén unha regulacion propia 204
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que deberia desprazar 4 do artigo 13.2 do RD 1398/1993-, a aplicacién
supletoria do artigo 13.2 do RD 1398/1993 sen valorar suficientemente,
ao noso xuizo, a aplicabilidade directa do artigo 13.2 do RD 320/1994.
Pode que esta coincidencia de numeracién entrimbolos preceptos destas
disposicions xerais leve a confusién; en calquera caso, importa resaltar
que unha e outra regulacién é distinta, e comporta consecuencias dispa-
res. Pois no caso do artigo 13.2 RD 1398/1993 permitese prescindir da
«segunda audiencia», correspondente ao momento posterior da notifica-
cién da proposta de resolucion, cousa que o artigo 13.2 do RD 320/1993
non s6 non permite, senén que establece a obrigatoriedade desa segunda
audiencia, con vista do expediente.

A sentencia, a continuacién, retoma o fio cunha manifestacién do
afdn profesoral -tan necesario na xurisprudencia do Tribunal Supremo-
do relator, D. Francisco Gonzdlez Navarro:

«Estamos, pues, ante un supuesto de ficcién juridica, unidad juridica a
la que recurre el ordenamiento juridico en ocasiones muy diversas para
solucionar problemas, también muy diferentes, que de otra manera no
podrian quiza resolverse. Supuestos de ficcién juridica son, por ejemplo,
los previstos en los articulos 11.1 pdrrafo segundo del Cédigo Civil (actos
y contratos celebrados en buques y aeronaves durante la navegacién) y
172 y 176 (hijos adoptivos) del mismo cuerpo legal, ejemplos ambos de
lo que los postglosadores, en el siglo X1V, llamaban ficciones traslativas o
extensivas, pues lo que existe de una determinada manera se considera
«como si» hubiera ocurrido de otro modo distinto. Es el caso también del
llamado silencio administrativo, conforme al cual cuando la Administra-
cioén calla, incumpliendo el deber que tiene de responder, se considera
que es «como si» lo hubiera hecho y, ademds, en un determinado sen-
tido, negativo o positivo (cfr. las sentencias de esta nuestra Sala y seccion
de 20 de abril de 1996 y de 19 de julio de 1997). [Y esto a pesar de que se
siga hablando todavia en la LJCA de 1998 de acto presunto, porque la
presuncién constituye una unidad juridica distinta, que pertenece al
campo de la prueba, siendo un medio indirecto de fijar un hecho o de
acreditar un determinado extremo]. Ficciones son, en fin -y es lo que
aqui interesa poner de manifiesto- las que establece ese articulo 13.2,
en relaciéon con el 18 y el 19 del Real Decreto 1398/1993: no ha ha-
bido propuesta de resolucién ni ha habido audiencia y, sin embargo,
es «como si» la hubiera habido cuando —como ha ocurrido en este
caso- en el boletin de denuncia se contiene un pronunciamiento pre-
ciso acerca de la responsabilidad imputada y el denunciado no ha pre-
sentado alegaciones pese a habérsele notificado la denuncia. Y en el
caso que nos ocupa el agente denunciante-notificador [que esa doble na-
turaleza tiene, tal como refleja el boletin de denuncia] hizo constar que la
denunciada rehusé firmar el boletin de denuncia del cual se le entregé
copia.

Debemos insistir ahora que en el caso que nos ocupa la autora de la in-
fraccién no formul6 alegaciones, pero no porque —como dijo en su re-



curso ante el Juzgado- no se le notificara la denuncia, sino porque
-como consta en el boletin de denuncia- manifesté que no deseaba
firmar, si bien se le hizo entrega de un duplicado del mismo por el
agente denunciante-notificador.

Y es necesario subrayar también que el articulo 10 del Real Decreto
320/1994 (sancionador en materia de trifico) distingue dos formas de
practicar la notificacién de las denuncias: a) Notificacién al denunciado
hecha en el acto por los agentes de la autoridad encargados de la vigilan-
cia de trifico; denuncia en la que se hardn constar los datos que men-
ciona el articulo 5 y la advertencia de que con la notificacién queda inco-
ado el correspondiente expediente, y la prevencién de que el denunciado
dispone de un plazo de 15 dias para alegar lo que considere conveniente
a su defensa y proponer las pruebas oportunas. Esta es la forma normal
de practicar la notificacién y asi lo dice expresamente el articulo de que
estamos hablando. b) Notificacion «a posteriori», que se produce en dos
supuestos: cuando por razones justificadas que deberdn constar en las
propias denuncias asi se considere necesario hacerlo [«podran notificar-
seles»] y cuando no se haya parado a los denunciados, en cuyo caso ha-
bra de especificarsele en la notificacién las causas por las que no fue posi-
ble detener el vehiculo.

Aqui estamos, por tanto, en el supuesto general: notificacion reali-
zada en el acto por el agente notificador. El boletin de denuncia fue
rehusado por el denunciado, pero el duplicado se le entregé al denun-
ciado como hizo constar el agente denunciante-notificador en el pro-
pio boletin. Y debemos anadir que el Real Decreto 320/1994, con apoyo
innegable en el principio de buena fe que debe presidir las relaciones ju-
ridico-administrativas, buena fe que es exigible no sé6lo a la Administra-
cién sino también al administrado, prevé expresamente, saliendo al paso
de eventuales conductas sugeridas por la siempre reprobable picaresca de
posibles denunciados, que se entregara «un duplicado [del boletin de de-
nuncia] al denunciado si fuere posible» (art. 7.c). Y esos casos de imposi-
bilidad son, por lo menos, dos: que el vehiculo no se haya detenido (art.
10, citado) y que el denunciado no sélo se niegue a firmar sino también a
recibir el duplicado».

Esta forma de argumentar, sen embargo, parece incorrecta e, atreveri-
ame a afirmar, mesmo perniciosa. Primeiro, porque establece unha pre-
suncién en virtude da cal a falta de ribrica do boletin equivale unha
vontade de non facer alegaciéns, cando expresamente o RD 320/1994 es-
tablece que a ribrica non equivale a conformidade e, por tanto, ao con-
trario, a non ruibrica tampouco pode equivaler unha desconformidade e
moito menos a renuncia do dereito de realizar alegaciéns. Segundo, por-
que tal argumentacion ten a consecuencia de facer de peor condicion a
quen de boa fe acepta o duplicado que aqueloutra persoa que, descon-
fiando da Administracién (como vemos, non de mala fe, senén con toda
a razén), rexeita recibi-la copia coa esperanza de ganar tempo ata unha
notificacién ordinaria da sancién.
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A continuacién, a sentencia rompe a linearidade da stia argumenta-
cién para anunciarnos inexplicabelmente a resolucién de admisién do
Tecurso:

«Asimismo importa decir que las denuncias efectuadas por los agentes
de la autoridad gozan de presuncién de veracidad teniendo valor proba-
torio respecto de los hechos denunciados (art. 137.3, LRJ-PAC, y articulo
14, Real Decreto 320/1994, sancionador de trifico); todo ello sin olvidar
que, en este caso, la velocidad del vehiculo y la hora y minuto de la in-
fraccién aparecen acreditados por el cinemémetro y la fotografia obrante
en las actuaciones.

Es evidente que cuando se lee con atencién el boletin de denuncia y se
ejerce esa funcién calificadora que es propia, no sélo del juez, sino de
todo operador juridico, se toma conciencia que no contiene un tinico
acto juridico, sino una pluralidad de ellos, y es entonces cuando se estd
en condiciones de aplicar correctamente el Real Decreto 320/1994. Y la
conclusién a la que entonces se llega, ante un caso como el que nos
ocupa, tiene que ser necesariamente distinta de aquella a la que ha lle-
gado el Juzgado en la sentencia impugnada en este recurso en interés
de ley.

En el bien entendido que en un recurso de esta naturaleza nuestra sen-
tencia ha de respetar, en todo caso, la situacién juridica particular deri-
vada de la sentencia recurrida (art. 100.7, inciso final, LJCA).

Debemos, limitarnos, pues, a fijar en el fallo la doctrina legal, esto es la
interpretacién que a juicio de esta Sala 32 del Tribunal Supremo de Es-
pana debe darse a los preceptos aplicados, interpretacién que vincular a
todos los jueces y Tribunales inferiores en grado encuadrados en la juris-
diccién contencioso-administrativa (art. 100.7, inciso final, LICA)».

Dito isto, o relator retoma o fio argumental e analiza o discurso xuri-
dico do Xulgado do Contencioso-Administrativo de Malaga -paragrafo
que transcribimos supra—. Fundamentalmente, as afirmaciéns sentadas
sobre o artigo 19.2 do RD 1398/1993:

(...) Ese Real Decreto 1398/1993 (regulador del procedimiento sancio-
nador general) permite prescindir del trdmite de audiencia «cuando no fi-
gure en el procedimiento ni sean tenidos en cuenta otros hechos ni otras
alegaciones y pruebas que las aducidas, en su caso, por el interesado de
conformidad con lo previsto en el articulo 3 y en el punto 1 del articulo
16» (articulo 19.2, inciso segundo).

Esto es verdad [lo dice el art. 19.2], pero es s6lo una parte de la verdad.
Porque el inciso primero de ese articulo 19.2, empieza diciendo: «Salvo
en el supuesto contemplado por el articulo 13.2 de este Reglamento...». Y
este articulo 13.2 [repetimos: del Real Decreto 1398/1993, procedi-
miento sancionador general] dice, como ya nos consta, que en la notifi-
cacion [que fue practicada en este caso, como prevé la normativa especi-
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fica de trafico, por el agente denunciante, segiin hemos dicho] se advertira
al interesado que de no efectuar alegaciones la iniciacién con los requisi-



tos que alli se dicen podrd ser considerada como propuesta de resolucién,
con los efectos previstos en los articulos 18 (propuesta de resolucién) y
19 (audiencia) de este Reglamento.

Dicho con otras palabras: hay dos casos en que se puede prescindir de
la propuesta de resolucién y, consiguientemente, del tramite de au-
diencia: 1° Cuando el interesado no haya formulado alegaciones so-
bre el contenido del acto de iniciacién del procedimiento [que en el
sancionador de trafico lo es el boletin de denuncia] (supuesto contem-
plado en el articulo 13.2 del Reglamento sancionador general, al que
remite el inciso primero del articulo 19.2 del mismo Reglamento); y 2°
Cuando aun habiéndolas formulado, no se tengan en cuenta otras ale-
gaciones y pruebas que las aducidas por el interesado (articulo 19.2,
inciso segundo, del Reglamento general citado).

En el caso que nos ocupa no era necesario formular propuesta de re-
solucién ni dar tramite de audiencia porque estamos en el supuesto
del articulo 13.2 del Real Decreto 1398/1993: la notificacion se prac-
ticé por el agente denunciante, y la interesada, tal vez creyendo que,
puesto que rechazé firmar podia «no darse por enterada» de la denun-
cia, no formulé alegaciones. Pero la notificacién existié y la falta de
alegaciones supone que el acto de denuncia-iniciacién permite enten-
der —~conforme a ese articulo- que es «como si» hubiera habido pro-
puesta de resolucién y audiencia.

Se comprenderd ahora por qué hemos tenido que empezar analizando
el supuesto concreto sobre el que se ha pronunciado el Juzgado, y por
qué hemos tenido que explicar el complejo contenido de ese originali-
simo documento normalizado que es el boletin de denuncia; y también
se entenderd porqué hemos tenido que demorarnos en explicar que la
oportunidad que se da al interesado de formular alegaciones es una ver-
dadera carga procesal, por lo que aquél podra optar entre alegar o no ale-
gar, pero si opta por esto tiltimo -como aqui ha ocurrido- debe atenerse
a las consecuencias; y por qué, finalmente, nos hemos entretenido asi-
mismo en exponer cudles son esas consecuencias —producir la conversién
de la iniciacién con los requisitos del articulo 5 en relacién con el 10, en
propuesta de resolucién, mediante la ficcién, en sentido técnico y propio,
de que la propuesta de resolucién y la audiencia han tenido lugar-.

Cabe decir, incluso, que hay motivos sobrados para pensar que es preci-
samente el procedimiento sancionador por infracciones de trafico el que
se ha tenido a la vista para redactar ese articulo 13.2 del Reglamento ge-
neral, porque si bien el actual RD 320/1994 (sancionador en materia de
trifico) es posterior a ese otro Reglamento, la técnica procesal de que se
trata -modelo de inteligente aplicacion del principio de economia proce-
sal sin merma de las garantias del presunto infractor- lleva muchos afios
aplicindose. Y al decir muchos afios estamos queriendo decir que, en la
década de los sesenta, si no antes, se aplicaba ya. Y quien desee compro-
bar que esto es como decimos puede acudir a la Revista Administrativa
ptiblica 43 (1964) 403-419 donde aparece estudiado «El procedimiento
sancionador del Cédigo de la circulacion».
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Es patente, a la vista de cuanto antecede que el recurso del Abogado
del Estado debe prosperar. Y por ello debemos declarar y declaramos
que para la correcta interpretacién que debe darse al articulo 13.2 del
RD 320/1994, Reglamento sancionador por infracciones de trifico, hay
que tener a la vista lo dispuesto en el articulo 13.2, en relacién con los
18 y 19 del RD 1398/1993, Reglamento general del procedimiento san-
cionador, que lo suple y complementa (art. 11 [sic; debe tratarse dun
erro, pois o razoamento so cobra sentido se se entende referido ao artigo
1 do RD 320/1994]).

En consecuencia: aquel articulo 13.2 del RD 320/1994 dnicamente
exige que la propuesta de resolucién se notifique al interesado cuando fi-
guren en el procedimiento o sean tenidos en cuenta otros hechos u otras
alegaciones y pruebas distintas de las que, en su caso, hubiere aducido el
interesado de conformidad con lo previsto en el articulo 3 y en el niumero
1 del articulo 16 del citado Real Decreto».

A resolucién da sentencia, na que se identifica coa debida precisién
que demanda o artigo 100.7 da LXCA a doutrina legal establecida polo
Tribunal Supremo, establece que

«debemos declarar y declaramos que la sentencia dictada en dicho pro-
ceso contiene doctrina legal errénea, por lo que, sin perjuicio de respetar,
en todo caso, la situacién juridica particular derivada del fallo, segtin es-
tablece la ley para este tipo de recursos, debemos anular dicha sentencia
en lo demds, declarando que el articulo 13.2 del Real Decreto Regla-
mentario 320/94, sobre procedimiento sancionador en materia de tré-
fico, circulacién de vehiculos a motor y seguridad vial debe interpre-
tarse en el sentido de que la notificacién de la propuesta de resolucién
que corresponda dictar en el procedimiento no es preceptiva ni tiene,
por tanto, que notificarse al interesado, siendo también innecesario el
trdmite de audiencia, en cualquiera de estos dos casos: 1° Cuando el
interesado no haya formulado alegaciones sobre el contenido del bo-
letin de denuncia que inicia el procedimiento; y 2° Cuando, habién-
dolas formulado, no se tengan en cuenta otros hechos ni otras alega-
ciones y pruebas que las aducidas, en su caso, por el interesado».

4. Conclusion final

A exposicién tedrica que antecedeu a estes razoamentos xurispruden-
ciais da STS do 19 de decembro do 2000 permitiunos contar de anteman
coas pistas necesarias para entender con algunha profundidade os pro-
blemas xuridicos expostos na sentencia, polo que non é preciso agora es-
tendernos na andlise e valoracién das premisas, os acaneos dialécticos, as
omisiéns técnico-xuridicas, as opcidns interpretativas desbotadas e esco-
llidas; en definitiva, a inevitdbel cota de arbitrio xudicial inherente a esta



ou calquera outra decisién xurisprudenciall3. Si parece interesante apu-
rar, en cambio, o significado da politica xuridica seguida na sentencia
por mor xustamente dese arbitrio.

Con esta decisién, o Tribunal Supremo confirma, mais unha vez, o seu
tradicional papel de garante da eficacia como valor estructural dos pro-
cedementos administrativos, especialmente dos sancionadores e, mais
precisamente, nos sancionadores de transito!®. Pese a que a aposta admi-
nistrativa pola celeridade e a simplificaciéon deses procedementos non
estd tan ben fundamentada en puros termos xuridico-técnicos como nun
primeiro momento puidera parecer —asi cremos telo demostrado ao longo
deste traballo-, sen embargo imponse no Tribunal Supremo a dupla idea
de que a aceleracién e simplificacién dese procedemento sancionador
tan masificado (a) é beneficioso para o interese xeral e (b), doutro xeito,
non menoscaba non razoabelmente os dereitos dos inculpados. Velai a
verdadeira ratio decidendi sobre a cal se artella a argumentacién da STS do
19 de decembro de 2000, que devén asi, en definitiva, perfecto exemplo
das ambiguas finalidades e consecuencias das politicas de simplificacién
administrativa desenvolvidas durante os anos novental7 baixo a éxida do
reformismo neoliberal do Estado contemporaneo e a stia revalorizacién
do principio de eficacia administrativa.

Sucintamente, e para resumi-los atrancos xuridicos que se opoien 4
argumentacion da sentencia, caberia redargiiir a eses dous alicerces da ra-
tio decidendi o seguinte:

Verbo do argumento (a), é discutible o enlace causal directo trabado
pola sentencia -acollendo acriticamente a postura do avogado do Es-
tado- entre aceleraciéon do procedemento sancionador e salvagarda da
vida das persoas, co conseguinte aumento da seguridade no tréfico ro-
dado. Recentemente, Tomas Cano Campos puxo de manifesto ata qué
punto a actividade de limitacién policial do transito —enfoque institu-
cional dominante neste ramo- ainda sendo inevitabelmente necesaria,
resulta insuficiente para disciplina-la circulacién de vehiculos de motor

15 Cfr. o importante libro de Alejandro Nieto, El arbitrio judicial, Barcelona, Ariel,
2000; en especial, para o que segue, as consideraciéns vertidas nas pp. 298-303.

16 Cfr. Carlos AMOEDO Souto, Peder Policial y Derecho Administrativo, A Coruna,
Servicio de Publicacions da Universidade da Corunia, 2000, pp. 402-405 e 430-433.

17 Cfr. a panordmica de Joaquin TorNOS Mas, «La simplificacién procedimental en
el ordenamiento espanol», Revista de Administracién Piiblica, n® 151, 2000, pp. 39-76,
con consideraciéns criticas sobre tales ambigiiidades en pp. 63 e ss. Para o caso fran-
cés, vid. Jacques CHEVALLIER, «L'accélération de l'action administrative», Revue Francaise
d’administration publique, n® 84, 1997, pp. 593-607, onde se exp6n con lucidez que o
culto 4 performance e a rapidez administrativa pon en causa a l6xica administrativa le-
gal-burocrdtica, caracterizada pola lentitude e a regularidade xuridicamente codifi-
cada do comportamento administrativo.
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na actualidade. Moitos outros factores influentes na xeracion de riscos
vinculados 6 transito demandan modos distintos de actuacién dos po-
deres piiblicos, de modo que é lexitimo dubidar da centralidade da po-
testade sancionadora como mecanismo de prevencion ou represién de
comportamentos desviados do Cédigo de circulacién.!8 Asf o permite
facer, desde logo, a evidencia empirica disponible no Anuario Estatistico
do Ministerio do Interior de 1999. Segundo os seus datos, durante ese
ano cursdronse un total de 2.261.140 denuncias en materia de trafico;
contra esas denuncias tramitaronse 372.437 recursos, dos cales 297.007
confirmaron a resolucién, 17.765 modificdrona, 25.155 revogarona,
5.925 anuldrona e 26.585 foron declarados inadmisibles. Tramitdronse
3.477 recursos contencioso-administrativos contra sanciéns de trafico,
pero non se especifica os que foron resolvidos a favor ou en contra da
Administracién. Pois ben, se acudimos ao cadro de evolucién anual das
denuncias formuladas, veremos que esa evolucién é progresivamente
descendente desde 1986, ano en que se presentaron 3.819.933, ata
hoxe. E, porén, a cifra de accidentes con victimas (mortos ou feridos)
desde 1974 é netamente ascendente: 99.803 nese ano, 119.755 en
1979, 142.564 en 1986, 162.424 en 1990 (a partir de aqui experimenta
un descenso), 127.183 en 1995, 130.851 en 1997 ¢, finalmente, 148.632
en 1999. O nimero de mortos mantense tamén bastante estable, desde
0s 4.139 de 1974, ata 0s 5.738 de 1999, destacando o periodo de 1988 a
1993, no que se superaron os seis mil mortos (en 1989 mesmo se exce-
deu a cifra de sete mil mortos).

Verbo do argumento (b), ese non-menoscabo de dereitos procede-
mentais dos cidadans inculpados non é todo o sélida que deberia ser:

! Primeiro, porque configura dogmaticamente como carga o que
constitie un dereito -o dereito a lle realizar alegacions 6 contido do bo-
letin de denuncia-, cunha inaccién que pasa a ter consecuencias negati-
vas para o seu titular. Estimtlase asi, paradoxalmente, que os inculpados
presenten alegacions formularias, formais e baleiras de contido, con tal
de non ser prexudicados no seu dereito a ser oidos nos procedementos
sancionadores. O efecto conseguido coa utilizacién taumattirxica deste
atallo serfa, daquela, non unha boa Administracién, mais pura e simple-
mente todo o contrario!?

! Segundo, porque o suxeito que decide dar ou non audiencia, e
como, e a propia Administracion a través dunha lectura parcial dos seus

18 Vid. El régimen juridico-administrativo del trdfico. Bases histdricas y constitucionales,
técnicas de intervencidn y sanciones, Madrid, Civitas-DGT/Ministerio del Interior, 1999,
en todo o seu capitulo, e en especial as pp. 725-727.

19 Cfr. PoNcE SoLE, Deber de buena administracion y derecho al procedimiento admi-
nistrativo debido..., op. cit., p. 467.



propios regulamentos, sen que o Tribunal Supremo -se cadra obnubi-
lado polos faciles argumentos finalistas do avogado do Estado- alcance a
ve-los claros problemas de legalidade e mesmo de inconstitucionalidade,
que se derivan desta conducta. A presuncion de que ese dereito de au-
diencia -tan esencial para unha boa Administracién e dotado, sen pre-
xuizo, dun contido constitucional ex art.105 c) e 24.2 CE- se satisfai coa
posibilidade de facer alegacions sen vista do expediente nun prazo de 15
dias que se abre cun boletin notificado, velis nolis, no acto de denuncia
polo axente de transito, parece unha interpretacién voluntarista e audaz.

En definitiva, a decisién tomada pola STS do 19 de decembro de 2000
nese auténtico laboratorio administrativo que € a disciplina do trdnsito
rodado, ilustra cémo a directriz constitucional e legal de eficacia, su-
mada aos criterios de simplificacién, «performance» e rapidez admi-
nistrativas, poden topar na legalidade, nas formalidades burocriticas
e nas garantias procedementais de dereito piblico un perigoso punto
de ataque: punto de ataque asediado, de resto, desde outras tdcticas po-
litico-administrativas de tanto éxito como a fuxida formal cara ao dereito
privado, o desenvolvemento de formas organizativas mixtas (como as
fundaciéns ptblicas), ou a erosién do modelo de funcién ptiblica para o
cumprimento de tarefas de interese xeral. @
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REAL DECRETO 137/2000, DO 4 DE FEBREIRO

Organo emisor: MINISTERIO INTERIOR (BOE 18-2-2000, nim. 42) Modifica el
Reglamento de Procedimiento Sancionador en materia de Tréfico, Circulacién de
Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, aprobado por Real Decreto 320/1994, de 25-
2-1994 (RCL 1994\1149).

El Reglamento de Procedimiento Sancionador en Materia de Tréfico, Circula-
cién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, aprobado por Real Decreto
320/1994, de 25 de febrero (RCL 1994\1149), adecu6 este procedimiento admi-
nistrativo a la Ley 30/1992, de 26 de noviembre (RCL 1992\2512, 2775 y RCL
1993\246), de Régimen Juridico de las Administraciones Ptiblicas y del Procedi-
miento Administrativo Comun. La modificacién de esta tltima por la Ley
4/1999, de 13 de enero (RCL 1999\114 y 329), repercute necesariamente en algu-
nos aspectos del procedimiento sancionador en materia de trifico que es preciso
ajustar a la nueva normativa.

La nueva regulacién, que se contiene en el articulo 44.2 de la citada Ley del
momento en que surte sus efectos en los procedimientos sancionadores la falta
de resolucion expresa en el plazo establecido exige modificar, en el Reglamento
citado, el plazo en que se produce la caducidad regulada en ei articulo 16, De otra
parte, la supresion de la prohibicién de delegacién de la potestad sancionadora,
que se establecia en el antiguo articulo 127.2 de la Ley 30/1992, aconseja que se
prevea expresamente esta posibilidad fijando reglamentariamente las autoridades
delegadas en el articulo 15. Al propio tiempo, es preciso introducir algunas mo-
dificaciones en este articulo al haber desaparecido la figura de los Gobernadores
Civiles. Por tiltimo, se modifica el articulo 13.2 en el sentido de precisar mas ni-
tidamente la distincion entre el tramite de audiencia al interesado y la propuesta
de resolucién para ajustar dicho articulo al 84.4 de la Ley 30/1992.

En su virtud a propuesta del ministro del Interior, previa aprobacion del mi-
nistro de Administraciones Publicas, de acuerdo con el Consejo de Estado y pre-
via deliberacién del Consejo de Ministros en su reunién del dia 4 de febrero de
2000, dispongo:

Articulo dnico

Los articulos 13.2, 15, 16 y 17.1 del Reglamento de Procedimiento Sanciona-
dor en Materia de Tréfico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial,
aprobado por Real Decreto 320/1994, de 25 de febrero, quedardn redactados del
modo siguiente:

Articulo 13.2

Una vez concluida la instruccién del procedimiento y practicada la audiencia
al interesado por el 6rgano correspondiente, salvo cuando no figuren en el pro-
cedimiento ni sean tenidos en cuenta en la resolucién otro hechos y otras alega-
ciones y pruebas que las aducidas por el interesado, el instructor elevard pro-
puesta de resolucién al 6rgano que tenga atribuida la competencia sancionadora
para que dicte la resolucién que proceda.



Articulo 15

Los Delegados o Subdelegados del Gobierno, en su caso, y los Alcaldes,
dictaran resolucién sancionadora o resolucién que declare la inexistencia de res-
ponsabilidad por la infraccién. Dicha resolucion se dictard por escrito conforme
previene el articulo 55.1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Ju-
ridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Co-
mun, salvo que los 6rganos administrativos ejerzan su competencia de forma
verbal, en cuyo caso el titular de la competencia deberd autorizar una relacién de
las que haya dictado de forma verbal, con expresion de su contenido conforme
previene el articulo 55.2 de la referida Ley. La resolucion habra de notificarse en
el plazo de seis meses desde que se inici6 el procedimiento, deberd ser motivada
y decidira todas las cuestiones planteadas por los interesados y aquellas otras de-
rivadas del procedimiento.

' La resolucion no podra tener en cuenta hechos distintos de los determina-
dos en la fase de instruccién del procedimiento, sin perjuicio de su diferente va-
loracién juridica.

' Las autoridades que tengan atribuida la potestad sancionadora en materia
de tréfico, circulacién de vehiculos a motor y seguridad vial, podran delegar sus
competencias en los Jefes Provinciales y Locales de Trafico o en éstos y en los
Subdelegados del Gobierno correspondientes cuando se trate del Delegado del
Gobierno. La potestad sancionadora también podra delegarse por los Alcaldes
con arreglo a las normas por las que se rige la Administracion local.

Articulo 16

Si no se hubiese notificado la resolucién transcurridos seis meses desde la
iniciacién del procedimiento, se producird la caducidad de éste y se procedera al
archivo de las actuaciones, a solicitud de cualquier interesado o de oficio por el
propio 6rgano competente para dictar la resolucién, excepto en los casos en que
el procedimiento se hubiera paralizado por causa imputable a los interesados o
en el supuesto de suspensién del procedimiento previsto en el articulo 2.1 del
presente Reglamento, asi como también por las causas previstas en el articulo
42.5 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, modificada por la Ley 4/1999, de
13 de enero.

Articulo 17.1

Contra las resoluciones de los Subdelegados del Gobierno podra interpo-
nerse recurso de alzada en el plazo de un mes ante el Delegado del Gobierno,
quien podra delegar la competencia para resolver en el director general de Tra-
fico. Y contra las resoluciones de los Delegados del Gobierno podrd interponerse
recurso de alzada en el plazo de un mes ante el ministro del Interior, quien
igualmente podra delegar la competencia para resolver en el director general de
Tréfico.
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SENTENCIA DE 27-1-1999 CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA

(Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, Sevilla,
Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccidn 30)

Ponente: Ilmo. Sr. D. Rafael Pérez Nieto

Texto: Don Pedro L.R. interpone recurso contencioso-administrativo contra
Resolucion de la Direccién General de Tréfico de 2-8-1996, por la que se confir-
maba la Resolucién de la Autoridad Sancionadora de la Provincia de Almeria, de
fecha 26-1-1996, en la que se impuso al recurrente las sanciones de 50.000 ptas.
de multa y la privacion del permiso de conduccién durante un mes. El TS] estima
en parte el recurso, anulando parcialmente la Resolucién impugnada y dejando
sin efecto la sancion en ella impuesta, de suspensién del permiso de conducir
durante un mes por estimarla no conforme al ordenamiento juridico, dejando
subsistentes los demds extremos de la Resolucién impugnada.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

'. Se debate en el presente recurso contencioso-administrativo la
conformldad a Derecho de la Resolucion de la Direccién General de Trafico de
fecha 2 agosto de 1996, que confirmaba las sanciones de multa de 50.000 ptas. e
privacién por un mes del permiso de conduccién impuestas al recurrente por Re-
solucién de la «Autoridad Sancionadora de la Provincia» de Almeria de fecha 26
de enero de 1996 y por unos hechos que tuvieron lugar el dia 21 de noviembre
de 1995 que consistieron supuestamente en «circular a 90 km/h teniendo limi-
tada la velocidad a 50 tratindose de una limitacién genérica en via urbana». La
parte recurrente aduce diversos motivos de impugnacién que serdn analizados en
los fundamentos siguientes. Por su parte la Abogacia del Estado ha opuesto la in-
admisibilidad del recurso por incompetencia territorial cuestién que exige su
examen prioritario.

SEGUHDO. Examinadas, las actuaciones se comprueba que la resolucién ori-
ginariamente impugnada emana de la «Autoridad Sancionadora Provincial» de
Almeria tratando dicha resolucién de materia sancionadora no contemplada en
los supuestos de fuero electivo del art. 11.20, en relacién con el art. 10 b) de la
LICA (RCL\1956\1890 y NDL 18435). La estricta aplicacion de las normas de
competencia, que son indisponibles sélo podria matizase en cuanto pudieran
afectar a los Derechos Fundamentales en los términos del art. 5.1 de la LOP]
(RCL\1985\1578, 2635 y ApNDL 8375) debiendo ponderarse los intereses en
juego visto que las normas de competencia se incardinan en otro Derecho Fun-
damental, el Derecho al Juez Ordinario Predeterminado por la Ley, del que es ti-
tular la otra parte del proceso. Tal ponderacién tendra por objeto el valorar si en
el supuesto concreto se produce una limitacién significativa del derecho a la tu-
tela efectiva y si en este caso cabria un acomodo via interpretativa con la Norma



Fundamental. En el caso que nos ocupa, y visto el avanzado momento procesal
de las actuaciones (deliberacién y fallo) se entiende por la Sala que la remisién
de las actuaciones a las Salas de Granada del TSJA, haria padecer el derecho a la
Tutela Efectiva del recurrente por lo que se estima pertinente la aplicacién anal6-
gica de los mencionados arts. 11.20 y 10 b) de la LJICA de 1956 en un criterio ya
adoptado por la vigente Ley Reguladora de la Jurisdiccion 29/1998, de 13 de ju-
lio (RCL\1998\1741). La causa de inadmisibilidad debe rechazarse.

TERCERO. El recurrente alega la incompetencia del érgano del que emana la
resolucién sancionadora, presuponiendo que la pronunci6 la Jefatura Provincial
de Trafico. Sin embargo en el expediente consta un listado de resoluciones san-
cionadoras autorizadas por el Gobernador Civil de la Provincia de fecha 28-1-
1995 entre la que se encuentra la correspondiente al recurrente. Asi, la resolucién
administrativa ha adoptado la forma verbal «de orden», con los requisitos pre-
vistos en el art. 55.2 de la LRJ-PAC, 30/1992 (RCL\1992\2512, 2775 y RCL\1993\246)
emanando del competente Gobernador Civil de la Provincia. El motivo ha de re-
chazarse.

CUARTO. Se alega, asimismo la vulneracién de tramites esenciales del proce-
dimiento al haberse omitido la propuesta de resolucién y el tramite de audien-
cia. Vista la cuestion planteada hay que partir de la adecuada integracion del Re-
glamento de Procedimiento Sancionador en Materia de Trafico Circulacién de
Vehiculos a Motor y Seguridad Vial aprobado por el RD 320/1994, de 25 de fe-
brero (RCL\1994\1149), con las exigencias derivadas del Reglamento para el Ejer-
cicio de la Potestad Sancionadora, aprobado por RD 1398/1993, de 4 de agosto
(RCL\1993\2402). En lo que se refiere a la propuesta de resolucién contemplada
en el art. 13.2 del RD 320/1994, habré que tener en cuenta que el acto de inicia-
cién podra ser considerado como propuesta de resolucién cuando contenga un
pronunciamiento preciso acerca de la responsabilidad imputada (art. 13.2 del
RD 1398/1993). Y en el procedimiento sancionador en materia de trafico las de-
nuncias debidamente notificadas tienen la virtualidad de incoacién del expe-
diente sancionador (art. 10.1 del RD 320/1994). Lo cierto es que en el caso que
nos ocupa, y visto que el recurrente formulé alegaciones contra la denuncia, de-
bi6 tener lugar propuesta de resolucién y tramite de alegaciones (art. 13.2 del RD
320/1994) pero este defecto procedimental no resulta invalidante en los térmi-
nos del art. 63.2 de la LRJ-PAC visto que no existi6é indefension para el recurrente
puesto que los hechos por los que fue sancionado, su calificacién, y las posibles
sanciones, ya se contenian en la denuncia notificada ante la que presenté alega-
ciones. El motivo no puede ser acogido.

QUINTO

SEXNTO. Impugné el recurrente, por desproporcionada, la procedencia de la
imposicién de la sancién de la suspensién del permiso de conduccién durante
un mes. El art. 67 segundo inciso de la Ley de Seguridad Vial (RCL\1990\578 y
1653) establece que «En el caso de infracciones graves o muy graves podrd impo-
nerse ademds la sancién de suspensién del permiso o licencia para conducir
hasta tres meses». El art. 69 de dicha Ley, y bajo el Titulo «Graduacién de sancio-



nes» dispone que dichas sanciones se graduardn en atencién a la gravedad y tras-
cendencia del hecho a los antecedentes de infractor y al peligro potencial creado.
La interpretacién conjunta de los dos preceptos antes resefiados supone que la
aplicacién de la sancién agravatoria consistente en la privacién del permiso de
conduccién debiera estar justificada en un «plus» de gravedad que se adicione a
las circunstancias de hecho que pudieran encajar en el tipo de la infraccién. La
resolucién sancionatoria atribuye al recurrente un hecho consistente en sobrepa-
sar el limite de velocidad, hechos que se califican de una infraccién grave del art.
50 del Reglamento General de Circulacién. No consta en dicha resolucién ni en
otro lugar del expediente ninguna otra circunstancia que indique que la accién
del recurrente introdujo un elemento de gravedad superior al que describe el tipo
del art. 50 del RGC ni tampoco que causara un aumento del riesgo potencial. Si a
ello unimos que la expresién «intrinseca gravedad» que se utiliza en la resolucién
sancionatoria para justificar la sancién de suspensién del permiso de conduc-
cién, viene a ser una tautologia insuficiente para una adecuada motivacion se
debe concluir por la Sala que la imposicién de dicha sancién no fue conforme a
Derecho estimadndose asi el recurso contencioso-administrativo en este punto.

SENTENCIA 188/1997, DO 5 DE MAIO DE 1997 (RJCA 1997\898),

do Tribunal Superior de Xustiza de Castilla-La Mancha,
Sala doContencioso-administrativo

Relator: D? Raquel Iranzo Prades

Texto: Don Agustin A. C. promovid recurso contencioso contra resolucion
desestimatoria presunta de la Direccién General de Trifico del recurso ordinario
deducido contra resolucién sancionadora recaida y por la que se imponia al ac-
tor multa de 50.000 ptas. y retirada de permiso de conducir por dos meses. El TS
estima el recurso y anula el acto interpuesto.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

*RIMERO. El actor fue denunciado por agentes de la Guardia Civil de Trafico
el dia 23 de junio de 1994 cuando circulaba a las 12.10 horas con su vehiculo
AB-...-I en la C-415 p.k. 262 con direccion Jerez, por efectuar un adelantamiento
sin existir espacio libre suficiente en el carril que utilizaba para la maniobra obli-
gando a girar bruscamente a quienes circulaban en sentido contrario. Iniciado
expediente sancionador y notificada la denuncia al sefior A., por éste se for-
mularon las alegaciones que estimé pertinentes, tras lo cual se ratificé en la
denuncia el agente denunciante, dictdndose resolucién sancionadora en la
que se estimaba infringido el articulo 84.1 de la Ley de Tréfico, Circulacién de
Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, y se impuso una sancién de 50.000 pesetas
de multa y dos meses de suspensién de la autorizacién administrativa para con-
ducir por Resolucién de 27 diciembre 1994. Frente a la desestimacién presunta



del recurso ordinario deducido contra el acto dictado por la Jefatura Provincial
de Tréfico se inici6 la via jurisdiccional, pendiente la cual por la Direccién Gene-
ral de Trafico del Ministerio de Justicia e Interior se desestimé expresamente el
recurso ordinario por Resolucién de 3 noviembre 1995. Diversos son los moti-
vos de impugnacién que por el actor se articulan en la demanda para combatir la
resolucion sancionadora, imputandose en primer lugar determinados vicios for-
males en base a los cuales se pretende la nulidad del acto, tales como que no fue
dictada por la autoridad competente y que se vulnero en el expediente el derecho
de defensa reconocido en la Constitucién al haberse omitido la propuesta de re-
solucién. Al margen de ello, y ya referidos a la cuestion de fondo planteada, se
niega inicialmente la existencia de la infraccién manteniéndose que no existié
peligro para la seguridad del trafico con el adelantamiento efectuado por lo que
tampoco en ningln caso procederia la privacién del permiso de conducir, a la
vez que se imputa finalmente falta de proporcionalidad al acuerdo sancionador.

SEGUNDO. Hay que destacar en principio la invocada nulidad de la resolu-
cién sancionadora por haberse dictado por 6rgano incompetente, por cuanto el
actor con esa afirmacién confunde la notificacién que del acuerdo se le hace y
que va firmada por el Jefe Provincial de Tréfico, del propio acuerdo sancionador
que fue dictado por el Gobernador Civil segtin se acredita en periodo probatorio
cumpliéndose escrupulosamente lo dispuesto en el articulo 68.4 de la Ley sobre
Tréfico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial.

De otro lado se denuncia la inexistencia en el expediente sancionador de la
propuesta de resolucién que contempla el articulo 13 del Reglamento de proce-
dimiento sancionador en materia de trifico, circulacién de vehiculos a motor y
seguridad vial aprobado por Real Decreto 320/1994, de 24 febrero. En efecto la
citada normativa vino a desarrollar el procedimiento sancionador en materia de
trfico esbozado en el articulo 79 de la Ley de Trafico y Seguridad Vial, e intro-
dujo como un tramite mds del procedimiento la propuesta de resolucién que
serd formulada una vez concluida la instruccion del expediente y previamente a
dictar la resolucion sancionadora (articulos 13, 14 y 15 RD 320/1994). Por la re-
gulacién que se hace en la citada normativa, parece que la propuesta de resolu-
cién sélo podria obviarse en un procedimiento, como la propia Administra-
cién reconoce, si tras la notificacién de la denuncia no se realizaran frente a
ella alegaciones por el interesado, en cuyo caso la iniciacién del procedimiento
seria considerada propiamente como propuesta de resolucién. Esa es una con-
clusién légica desde el momento en que los datos y elementos de hecho a tener
en cuenta por la Administracién para dictar la resolucién sancionadora si por la
persona contra la que se dirige el expediente no se ha reaccionado frente a la de-
nuncia, son los mismos que se contenian en ésta, de modo que no se habria pro-
ducido alteracién alguna en el debate que determinara la necesidad de dictar una
propuesta de resolucion.

Supuesto distinto es el que por el interesado se reaccionara al tener cono-
cimiento de la denuncia formulada, como implicitamente viene a reconocer
la Jefatura Provincial de Trafico en la notificacion que se hace de la denuncia,
en cuyo caso la necesaria fijacion de los hechos imputados tras la revisién del
contenido de la denuncia, de las alegaciones realizadas por la parte y, en su
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caso, de la prueba practicada, habria de venir dada por la propuesta de reso-
lucién como vehiculo a través del cual se trasladan al administrado los he-
chos que definitivamente se le imputan y la graduacién de la sancién que se
propone por el érgano instructor. Sin embargo, aun a pesar de la clara diccién
del articulo 13.2 del Real Decreto 320/1994 que configura la formulacién de
la propuesta de resolucién como un tramite de ineludible cumplimiento, y de
la interpretacion que hace de ello la propia Jefatura Provincial de Tréfico en el
seno de la instruccion del expediente asumiendo la innecesariedad de dic-
tarla tinica y exclusivamente en el supuesto de que por el denunciado no se
formularan alegaciones, lo cierto es que en el expediente que revisamos no fue
dictada propuesta de resolucién aun cuando se comprueba que el sefior A. C. re-
accioné contra la denuncia remitiendo escrito después de que le fuera notificada,
donde negaba la veracidad de los hechos que contenia y aportaba la declaracién
de una tercera persona que afirmaba haber visto la sucesion de los hechos con-
trovertidos, existiendo ademds la ratificacion del agente denunciante. La necesa-
ria valoracién que de todos esos datos hubo de hacer el érgano instructor en el
seno del procedimiento a través de la propuesta, previamente a ser dictada la re-
solucion, no se realiz6, quedando por determinar la trascendencia que esa omi-
sién ha de llevar aparejada.

Sobre esta especifica cuestién se ha pronunciado el Tribunal Supremo en di-
ferentes sentencias, sefialando en la de 30 marzo 1989 que la propuesta del ins-
tructor es un momento decisivo del expediente sancionador que abre la dltima
via de defensa efectiva a la que tiene derecho el expedientado frente a la califica-
cién de los hechos, siendo el equivalente al escrito de calificacion definitiva del
proceso penal. En el mismo sentido ahonda el Tribunal Supremo en Sentencias
de 25 septiembre 1990, 24 febrero 1992 6 9 mayo 1995, concluyendo que la
omisién de la comunicacion de la propuesta de resolucién integra una violacién
del derecho constitucional de defensa en el seno del procedimiento sancionador
y mas concretamente del derecho del interesado a ser informado de la acusacion
formulada contra él reconocido en el articulo 24.2 de la Constitucién, como asi
lo declara el Tribunal Constitucional en Sentencia 29/1989, de 6 febrero, cuando
afirma que, sin ningin género de dudas, el derecho a conocer la propuesta de re-
solucién de un expediente sancionador forma parte de las garantias establecidas
por el articulo 24.2 de la Constitucién pues sin ello no hay posibilidades reales
de defensa. La consecuencia que se depara por la jurisprudencia examinada a la
inexistencia o falta de comunicacién de la propuesta de resolucién es la anula-
cion de la sancién impuesta con retroaccion de las actuaciones del procedi-
miento sancionador al momento en que debié dictarse.

TERCERO. Por lo expuesto procede estimar el recurso contencioso-adminis-
trativo interpuesto, sin que se hayan observado circunstancias que aconsejen un
especial pronunciamiento en costas.



STSX po Pais Vasco Do 22 DE MaIO DO 1998 (RJCA 1998\3659)

Relator: Ilmo. Sr. D. Jestis Maria Chamorro Gonzilez

TRAFICO, CIRCULACION DE VEHICULOS Y SEGURIDAD VIAL: Infracciones y san-
ciones: procedimiento sancionador: denuncia: notificacion en el acto al infrac-
tor: falta de: circunstancias que impidieron efectuar la notificacién en el acto al
denunciado: constancia en el boletin de denuncia: inexistencia: sancién: nulidad
procedente.

Texto: Dofia M? Concepcién V. U. interpuso recurso contencioso-administra-
tivo contra resolucion de la Consejeria de Interior del Gobierno Vasco, de fecha
31-1-1996, desestimatoria del recurso ordinario formulado contra resolucién de
10-9-1993 por la que se impone al recurrente una sancién de 25.000 ptas. por in-
fraccién de trafico. El TS] estima el recurso anulando el acto impugnado por no
ser conforme a Derecho.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

YIMERC. Que por el Procurador de los Tribunales seior Bustamante Es-
parza en nombre y representacion de dona M.? Concepcién V. U, se interpone re-
curso en la via contencioso-administrativa contra la Resolucién dictada con fe-
cha 31 enero 1996 por el Gobierno Vasco, Consejeria de Interior por la que se
desestima el recurso ordinario interpuesto por el recurrente contra la Resolucién
de 10 septiembre 1993 por la que se impone al recurrente una sancién de 25.000
ptas. Por infraccion de trafico; recurso de cuya demanda se dio traslado a la Ad-
ministracion demandada que contesté en tiempo y forma oponiéndose.

SEGUMDO. El actor considera que la sancién recurrida es disconforme a dere-
cho ya que vulnera lo dispuesto en el art. 77 del RD Leg. 393/1990 (RCL\1990\578
y 1653), Ley sobre Tréfico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, dado
que no se ha notificado al infractor la denuncia en el acto, ni se ha expresado en
la misma los motivos por los que no se hizo constar la no notificacién. La Admi-
nistracion demandada se opone a las pretensiones que la recurrente ejercita, con-
siderando que el recurso debe ser desestimado por ser el acto recurrido conforme
con el Ordenamiento Juridico, al no tratarse de un procedimiento sancionador
incoado en virtud de denuncia, sino que es incoado de oficio por la propia Admi-
nistracién, al conocer a través de un medio técnico unos hechos que pudieran cons-
tituir infraccion, cual es el caso del cinemémetro que se acciona cuando un vehi-
culo circula a mayor velocidad que la permitida disparando la correspondiente
fotografia.

R . No cabe duda de que el expediente sancionador en materia de
traf oy segundad vial puede ser incoado del 75.1 de la Ley y el art. 3 del Regla-
mento (RCL\1992\219 y 590) que regula el Procedimiento Sancionador, siendo
necesario para dar lugar a la primera de dichas formas de incoacién que la Ad-
ministracion tenga noticias de los hechos que puedan constituir infracciones a
los preceptos de la Ley.
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Esta forma de iniciacién del procedimiento sancionador requerira la adop-
cién del pertinente acuerdo del 6rgano competente para resolverlo, en el que se
disponga la incoacién y ademds la notificacién al expedientado de los hechos
que se le imputen, infracciones que puedan constituir y las sanciones en que
haya podido incurrir por ello, pues aunque el Reglamento aprobado por RD
320/1994, de 25 febrero (RCL\1994\1149), no regula con detalle esta forma de
incoacién del procedimiento sancionador, tales exigencias se desprenden de lo
que establecen los arts. 134 y 135 de la Ley 30/1992 (RCL\1992\2512, 2775 y
RCL\1993\256) y el art. 13 del Reglamento de Procedimiento para el ejercicio de
la Potestad Sancionadora, este tltimo aplicable por analogia que permita llenar
la laguna que muestra el RD 320/1994 al no precisar el contenido minimo del
acuerdo de incoacién de oficio del procedimiento sancionador en materia de tra-
fico y seguridad vial.

Desde esta perspectiva, y analizando el expediente sancionador tramitado, se
observa que en el mismo no existe acuerdo alguno que disponga la iniciacién de
oficio del procedimiento sancionador, pues el mismo se inicia con un boletin de
denuncia en el que no constan datos de identificacion de los agentes denuncian-
tes, aunque si contiene los datos del vehiculo infractor, de la infraccién cometida
y del lugar en que se comete.

A continuacién existe una notificacién de la denuncia, hace constar, ademas
de los demds requisitos legalmente exigidos, que la causa de la no notificacién
fue «no detencién por necesidades del trafico», de modo que resulta patente que
el expediente no se incoa de oficio, sino en virtud de denuncia de los agentes que
establecieron el dispositivo de radar. No es pues un supuesto de incoacién de ofi-
cio y ademds tampoco se cumplen los requisitos para tal forma de iniciacién exi-
gidos, por lo que decae la argumentacién de la representacion procesal de la de-
mandada que también resulta incongruente con el propio actuar administrativo,
pues mal se compadece que ahora se sostenga que no existia obligacién de noti-
ficar en el acto la denuncia cuando en la notificacién de la misma se expresan las
causas que al parecer de la Administracién determinaron la omisién del deber de
practicarla en el acto al denunciado.

CUARTO. En tal caso es de aplicacién la doctrina contenida en las Sentencias
de este Tribunal de 12 abril y 19 mayo 1995, dictadas a los Recursos niims.
2478/1992 y 48/1993 a las que cabe afiadir entre otras las de 14 y 19 diciembre
1995, 29 abril y 17 mayo 1996, dictadas a los Recursos 22/1993, 1701/1993,
5118/1994 y 98/1990 -entre otras muchas que mantienen igual doctrina- esta-
blecen que el citado precepto art. 77 del RDLeg. 339/1990, impone como norma
general, que las denuncias de cardcter obligatorio formuladas por los agentes de
la autoridad se notificardn en el acto al denunciado, haciendo constar los datos
que en el mismo se indica. S6lo «por razones justificadas que deberdn constar en
la propia denuncia, podrd notificérsele la misma con posterioridad», termina di-
ciendo este articulo.

Sin duda razones de seguridad juridica han llevado a que se establezca en el
art. 77 de la Ley sobre Trafico que las denuncias formuladas por Agentes de la
Autoridad «se notificaran en el acto al denunciado», pues es el autor del hecho
en que consista la infraccion el responsable (art. 72.1). S6lo podra notificarse



aquélla con posterioridad cuando existan razones justificadas, las cuales «debe-
ran constar en la propia denuncia».

Pues bien la importancia del cumplimiento por parte de la Administracion
de su deber en orden a la notificacién de la denuncia ha llevado a que el art. 10.2
del Real Decreto 320/1994, de 25 febrero, aplicable a los hechos aqui enjuicia-
dos, por el que se aprueba el Reglamento de Procedimiento Sancionador en Ma-
teria de Tréfico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, establezca
que las «denuncias formuladas por los agentes de la autoridad sin parar a los de-
nunciados no serdn vilidas a menos que consten en las mismas y se les notifique
las causas concretas y especificas por las que no fue posible detener el vehiculo».

En el presente supuesto consta que la denuncia que se practicé por el hecho
que se imputa al conductor del vehiculo propiedad del recurrente es una denun-
cia de cardcter obligatorio formulada por Agente de la Autoridad, que son a las
que el art. 77 de la Ley impone la obligatoria notificacién en el acto al denunciado,
y en las que resulta obligatorio, en el caso de no ser ello posible, hacer constar en
el boletin de denuncia las razones justificativas que impidieron efectuarla en el
acto de cometerse la infraccién y que obligan a notificarla con posterioridad.

Solo en este supuesto es en el que procede decretar la invalidez de la denun-
cia y por ello también de la sancién que se imponga por incumplir el deber de
identificacién.

Al respecto de este deber de constancia de las causas que impidieron la noti-
ficacién en el acto al denunciar, la Sala también tiene dicho que es en el boletin
de denuncia donde debe hacerse constancia por el agente de las concretas y espe-
cificas circunstancias que impidieron efectuar la notificacién en el acto al denun-
ciado, siendo el caso de que en el sefialado boletin, unido al expediente, no
consta en el apartado de observaciones ninguna anotacién de la causa que segtin
la Administracién demandada impidi6 el cumplimiento del deber de notificar la
denuncia en el acto al conductor de vehiculo.

Como consecuencia de tal infraccién el recurso ha de ser estimado anulando
el acto sancionador recurrido.

QUINTO. Que como consecuencia de todo lo anterior es menester que se
dicte una sentencia que estime las pretensiones contenidas en el suplico de la
demanda de la parte recurrente, declarando la no conformidad a derecho del
acto administrativo impugnado, sin que entienda esta Sala que se deben impo-
ner las costas devengadas en este proceso, a ninguna de las partes litigantes, al no
apreciarse en la conducta procesal las mismas, mala fe o temeridad, de acuerdo
todo ello con el articulo 131 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Adminis-
trativo (RCL\1956\1890 y NDL 18435).

STS DE 27 DE SETEMBRO DE 1999 (R] 1999\6637)
Relator: D. Oscar Gonzdlez Gonzalez
Por Acuerdo del Consejo de Ministros de fecha 8 de marzo de 1996 se im-

puso a la mercantil recurrente una sancién pecuniaria por infraccién muy grave
sobre incumplimiento de la cuota de pantalla en salas de exhibicion cinemato-
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grifica durante el ano 1994, a tenor de lo establecido en el Real Decreto-ley
19/1993, de 10 de diciembre (RCL\1993\3321), y en la Ley 17/1994, de 8 de ju-
nio (RCL\1994\1625).

SEGUHDO. Habiéndose observado la falta de notificacion a dicha entidad de
la propuesta de resolucion, cabe aplicar lo resuelto al respecto por esta Sala en las
Sentencias de fechas 25 y 26 de mayo y 22 de junio de 1999 (RI\1999\4162,
RI\1999\3949 y RJ\1999\5108), en casos similares al presente, y que expresan en
los siguientes términos:

«Cabe afirmar que el derecho a ser informado de la acusacién, que con la ca-
tegoria de fundamental se garantiza en el articulo 24.2 de la Constitucién
(RCL\1978\2836 y ApNDL 2875) , se satisface normalmente en el procedimiento
administrativo sancionador a través de la notificacién de la propuesta de resolu-
cién, pues es en ésta donde se contiene un pronunciamiento preciso acerca de la
responsabilidad que se imputa, integrado, cuando menos, por la definicién de la
conducta infractora que se aprecia, y su subsuncién en un concreto tipo infractor,
y por la consecuencia punitiva que a aquélla se liga en el caso de que se trata. Ex-
cepcionalmente, aquel trdmite podra dejar de ser imprescindible, desde la 6ptica
de la plena satisfaccién del derecho fundamental citado, si en un tramite anterior
se notificé aquel pronunciamiento preciso.

La aplicacion al caso enjuiciado de la doctrina que acabamos de exponer im-
pone la estimacién del recurso, pues en los expedientes administrativos sancio-
nadores no se ha notificado la propuesta de resolucién, careciendo por otra parte
el pliego de cargos de los requisitos imprescindibles para satisfacer las exigencias
del derecho fundamental a ser informado de la acusacién, al limitarse a la iden-
tificacién del hecho imputado y del precepto en que se tipifica, y a la indicacién
de la sancién que en abstracto cabia imponer a las infracciones muy graves, sin
contener, por tanto, un pronunciamiento preciso acerca de la responsabilidad
imputada. Esto comporta acoger la pretensién deducida y declarar la nulidad del
acto administrativo impugnado».

STS po 26 DE MAIO DO 1999 (RJ 1999\3949)
Relator: D. Segundo Menéndez Pérez

Sobre esa cuestion, esta Sala ha ido construyendo una jurisprudencia, ya con-
solidada, que se refleja, entre otras, en sus Sentencias de 21 de abril de 1997
(R1\1997\3335) (recurso ntim. 138/1994), 2 de junio de 1997 (R1\1997\5434)
(recurso nim. 11/1994), 6 de junio de 1997 (RJ\1997\5437) (recurso ndim.
982/1993), 16 de marzo de 1998 (R]\1998\2847) (recurso nim. 53/1995), 24
de abril de 1999 (recurso nim. 171/1995), 28 de abril de 1999 (dos) (en los re-
cursos nums. 191y 196/1995) y 6 de mayo de 1999 (dos) (recursos niimeros 121
y 221 de 1995), a la que, en efecto, se acomoda aquel primer argumento, y a cuya
aplicacién no constituye obstdculo el alegato defensivo que se opone en el es-
crito de contestacion a la demanda.

RCERO. En esencia, en esas sentencias, tras analizar las normas pertinen-
tes de la Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de julio de 1958



(RCL\1958\1258, 1469, 1504; RCL 1959585 y NDL 24708), y del Real Decreto
1398/1993, de 4 de agosto (RCL\1993\2402), por el que se aprueba el Reglamento
del Procedimiento para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora, en concreto el
articulo 137.1 de la primera, y los articulos 13.2, 18 y 19 del segundo; asf como
la Sentencia del Tribunal Constitucional 29/1989, de 6 de febrero (RTC\1989\29),
hemos dicho lo siguiente:

En conclusién, cabe afirmar que el derecho a ser informado de la acusacién,
que con la categoria de fundamental se garantiza en el articulo 24.2 de la Consti-
tucion, se satisface normalmente en el procedimiento administrativo sanciona-
dor a través de la notificacién de la propuesta de resoluciéon, pues es en ésta
donde se contiene un pronunciamiento preciso acerca de la responsabilidad que
se imputa, integrado, cuando menos, por la definicién de la conducta infractora
que se aprecia, y su subsuncién en un concreto tipo infractor, y por la conse-
cuencia punitiva que a aquélla se liga en el caso de que se trata. Excepcional-
mente, aquel trimite podra dejar de ser imprescindible, desde la 6ptica de la
plena satisfaccion del derecho fundamental citado, si en un trdmite anterior se
notificé aquel pronunciamiento preciso.

La aplicacién al caso enjuiciado de la doctrina que acabamos de exponer im-
pone la estimacién del recurso, pues en los expedientes administrativos sancio-
nadores no se ha notificado la propuesta de resolucién, careciendo por otra parte
el pliego de cargos de los requisitos imprescindibles para satisfacer las exigencias
del derecho fundamental a ser informado de la acusacion, al limitarse a la iden-
tificacién del hecho imputado y del precepto en que se tipifica, y a la indicacién
de la sancién que en abstracto cabia imponer a las infracciones muy graves, sin
contener, por tanto, un pronunciamiento preciso acerca de la responsabilidad
imputada. Esto comporta acoger la pretension deducida y declarar la nulidad del
acto administrativo impugnado.

CUARTO. La doctrina jurisprudencial que ha quedado condensada en los dos
parrafos anteriores, aunque elaborada en recursos referidos a un ambito material
sancionador distinto del que ahora se contempla, es, sin embargo, de todo punto
aplicable a éste y al supuesto que aqui se enjuicia, pues se conecta directamente
con la debida satisfaccion de un derecho fundamental, y, al igual que alli aconte-
cia, el pliego de cargos notificado no informaba de la sancién en concreto -y si
meramente en abstracto- con que la conducta podia ser sancionada; sin que por
ello pudiera prescindirse de una propuesta de resolucién, y de su notificacién,
que contuviera el pronunciamiento preciso acerca de la responsabilidad impu-
tada, con el que, y s6lo con él, puede entenderse satisfecho el derecho del intere-
sado a ser informado de la acusacién formulada contra él, reconocido en el arti-
culo 24.2 de la Constitucién; a lo que no se opone, en si mismo, el argumento
defensivo opuesto en el escrito de contestacién a la demanda, que no salva satis-
factoriamente las exigencias derivadas del derecho de contradiccion, al cerce-
narse radicalmente, con aquella ausencia de notificacién de una propuesta con el
contenido dicho, la posibilidad de contradecir en Derecho los argumentos del
Instructor que luego hace suyos la resolucién sancionadora.
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