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SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO. SECCION 2°,
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Presidenta;
D.* Raquel [ranzo Prades
Magistrados:
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D. Miguel Angel Narvéez Bermejo
D. Ricardo Estévez Goytre

En Albacete, a diccisiete de febrero de dos mil diecisiete,

Vistos por la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de Castilla-La Mancha, los presentes autos numero 262/16 del recurso de Apelacion
tramitado por el Procedimiento Especial de Proteccién Jurisdiccional de Derechos
Fundamentales de la Persona seguido a instancia de :

, representada por la Procuradora Sra. Cuartero Rodriguez y dirigida por el
Letrado D. Francisco-Pablo Garcia-Minguillin Posada, contra el EXCMO.
AYUNTAMIENTO DE PUERTOLLANO, que ha estado representado por el Procurador

St. Ponce Real y dirigido por la Letrada D.* Maria del Carmen Santos Altozano, y con la
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intervencién del MINISTERIO FISCAL, sobre EXPEDIENTE SANCIONADOR;
siendo Ponente el Iltmo. Sr. Magistrado D. Miguel Angel Pérez Yuste.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Se apela la sentencia dictada por ¢l Juzgado de lo Contencioso-
administrativo de Ciudad Real n°2 de fecha 15-4-2016, n(imero93/2016, recaida en los
autos del recurso contencioso-administrativo, seguido por el procedimiento de Derechos
Fundamentales n® 372/2014.

Dicha sentencia contiene el siguiente fallo: Desestima el recurso interpuesto por

contra la resolucion de 22-10-2014, de la Junta de
Gobierno Local del Ayuntamiento de Puertollano, con imposicion de costas a la parte

recutrente,

SEGUNDO.- El recurrente interpuso recurso de apelacién alegando que concurrian
las circunstancias para que fuera estimado el mismo.

Concretamente alega:

a) Vulneracién del principio de legalidad, tipicidad y derecho de tutela. La sentencia
afirma que no se infringe porque los articulos 139 y 140 de la Ley 7/1985 de 2 de Abril dan
cobertura legal a la Ordenanza municipal aplicada en el tipo infractor. Pero la resolucién
sancionadora omite citar estos preceptos, y su cita era necesaria, y esta motivacioén esencial
estd ausente en la resolucion sancionadora Menciona las sentencias de este Tribunal n®
265/2014 de 29 de octubre. Rec. 78/2014, y la n°® 10187/2015 de 18 de noviembre, Recurso
n® 38/2015, en los que asi se decia con estimacién del recurso.

b) Vulneracién del procedimiento sancionador: se practicé una prueba (la llamada
telefonica del Concejal de Medio Ambiente), sin estar previamente acordada, y sin ser
realizada por el Instructor, sino por quien luego dicté resolucién. Vulneracién del articulo
134.2 de la Ley 30/92 sobre la debida separacién entre la fase instructora y la fase decisora;

aunque la Administracion sea juez y parte, es intolerable que esas funciones las desarrolle la
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misma persona, por ello se causa indefensién y se vulnera el derecho a un proceso con todas
las garantias.

¢) Vulneracion del principio de presuncién de inocencia. Ausencia de prueba de
cargo. Ninguna de las pruebas practicadas han demostrado la participacién de la recurrente:
la actora nada tiene que ver con , empresa supuestamente anunciadora;
nadie la ha visto colocando cartel alguno y no hay prueba de la relacion con .

. se dice que es Agente de esa empresa, pero la Ordenanza prevé la sancidén de la

empresa anunciadora, pero no de los Agentes.

TERCERO.- El apelado se opuso sefialando el acierto y correccién de la sentencia
apelada,

El Fiscal dice que no existe vulneracién del derecho al proceso con todas las
garantias.

No existe vulneracién del principio de legalidad, pues es de aplicacion la Ordenanza
Municipal de Proteccién Ambiental del Ayuntamiento de Puertollano.

No existe infraccién del principio de presuncién de inocencia, por cuanto obra en ¢l
expediente prueba suficiente tanto respecto de la comisién de la infraccién como de su
autorfa

Por el Ayuntamiento s¢ afirma que no existe indefensién con relevancia
constitucional; el documento a que se refiere es un Acta levantada al efecto, que recoge la
llamada del Concejal de Medio Ambiente en presencia de la actora y de su Abogado. Se
llevé a cabo en la fase de prueba y con todas las garantfas.

Se cumple con el principio de tipicidad, pues la infraccién estd prevista en la
Ordenanza Municipal de Proteccién Ambiental del Ayuntamiento de Puertollano,

No existe vulneracién del principio de presuncién de inocencia; estamos en

procedimiento por derechos fundamentales y la valoracién de la prucba es propia de la

legalidad ordinaria,

CUARTO.- Recibidos los autos en esta Sala, se formé el correspondiente rollo de

apelacion, y no habiéndose opuesto la inadmisibilidad del recurso ni solicitado prueba, se
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seffalé votacién y fallo; llevada a cabo la misma, quedaron los autos vistos para dictar la

correspondiente sentencia,

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Vulneracién del principio de legalidad, tipicidad Y derecho de tutela,

Dice la apelante que La sentencia afirma que no se infringe porque los artfculos 139
y 140 de la Ley 7/1985 de 2 de Abril dan cobertura legal a la Ordenanza municipal aplicada
en el tipo infractor, Pero la resolucién sancionadora omite citar estos preceptos, Y su cita ¢ra
necesaria, y esta motivacién esencial estd ausente en la resolucién sancionadora Menciona
las sentencias de este Tribunal n° 265/2014 de 29 de octubre. Rec. 78/2014, y la n° 187/2015
de 18 de noviembre, Recurso n° 38/2015, en los que asf se decia con estimacion del recurso.

Tanto el Ministerio Fiscal como ¢l Ayuntamicnto consideran que no existe tal
vulneracién porque la infraccion y la sancién estén previstas en la Ordenanza Municipal de
Proteccién Ambiental del Ayuntamiento de Puertollano,

Como bien se afirma en el recurso de apelacién, sobre este mismo planteamiento y
cuestién ya sc¢ ha pronunciado repetidamente este Tribunal; asf en la sentencia n® 187/2015
de 18 de noviembre, Recurso n® 38/2015. -ROJ: STSJ CLM 3208/2015-, declamos:

“PRIMERO,.- Hechos similares a los que son objeto de andlisis en esta resolucién, fueron
examinados en Sentencia de este Tribunal de 29-10-2014, dictada en el Recurso de Apelacién n®
78/2014. -ROJ: STSJ CLM 2990/2014 -3 pero no sélo existe practica coincidencia en los hechos y
fechas, sino también en la persona del recurrente, el Letrado que lo defiende ¥ sus argumentos
Juridicos, lo que por coherencia jur(dica del Tribunal debe llevar a una resolucién en el mismo sentido,

con la dnica diferencia respecto de las costas en base a los razonamientos que se dirdn en el

Fundamento siguiente,
En la citada sentencia declamos:

" PRIMERO.- VMulneracién de los principlos de legalidad, tipicidad y del derecho de tutela
Judicial efectiva por falta de motivacién.
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Sobre este primer motivo del recurso de apelacién debemos traer a colacién lo que el Tribunal
ya manifesté en la  sentencia de 23-9-2008 dictada en el Recurso n® 8392004, ROJ STJ CLM:
2992/2008 :

"TERCERO:- 1uiinuinn

El Tribunal Constitucional, en la Sentencia n® 161/2003 de 15 septiembre, en los fundamentos
jurfdicos segundo y tercero recoge la doctrina aplicable en relacién con lo analizado y también
respecto de la indicacién por la Administracién que sanciona del precepto legal de cobertura de la
norma reglamentaria que prevé la infraccién, en aras de la salvaguarda de la seguridad juridica,
directamente relacionada con ¢l principio anterior:

" 2 Es doctrina de este Tribunal, recientemente reiterada en la STC 52/2003, de 17 de marzo
(RTC 2003, 52) (F. 7), que «el derecho Jundamental enunciado en el art. 25.1 CE (RCL 1978, 2836)
incorpora la regla "nullum crimen nulla poena sine lege", extendiéndola incluso al ordenamiento
sanclonador administrativo, que comprende una doble garantia. La primera, de orden material y de
alcance absoluto, tanto por lo que se refiere al dmbito estrictamente penal como al de las sanciones
administrativas, que refleja la especial trascendencia del principio de seguridad en dichos dmbitos
limitativos de la libertad individual y se traduce en la imperiosa exigencia de predeterminacion
normariva de las conductas ilicitas y de las sanciones correspondientes. La segunda es de cardcter
Jormal, y se reflere al rango necesario de las normas lipificadoras de aquellas conductas y
reguladoras de estas sanciones, por cuanto, como este Tribunal ha seiialado reiteradamente, el
término "legislacion vigente” contenido en dicho art, 25.1 CE es expresivo de una reserva de Ley en
materia sancionadora (SSTC 61/1990, de 29 de marzo [RTC 1990, 61}, F. 7 ; 60/2000, de 2 de marzo
[RTC 2000, 60], F. 3 ; 25/2002, de 11 de Jebrero [RTC 2002, 25], F. 4 y 113/2002, de 9 de mayo
(RTC 2002, 113], F. 3). A este respecto es preciso reiterar que en el contexto de las infracciones y
sanciones administrativas el alcance de la reserva de Ley no puede ser tan riguroso como lo es por
referencia a los tipos y sanciones penales en sentido estricto, y ello tanto por razones que ataiten al
modelo constitucional de distribucién de las potestades piiblicas como por el cardeter en cierto modo
insuprimible de la potestad reglamentaria en determinadas malerias, o bien, por ltimo, por
exigencias de prudencia o de oportunidad (STC 42/1987, de 7 de abril [RTC 1987, 42], F. 2). En todo
caso, el art. 25.1 CE exige la necesaria cobertura de la potestad sancionadora de la Administracion
en una norma de rango legal habida cuenta del cardcter excepcional que presentan los poderes
sancionatorios en manos de la Administracién (SSTC 3/1988, de 21 de enero [RTC 1988, 3], F. 9y
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305/1993, de 25 de octubre [RTC 1993, 305], F. 3). De ahi que la reserva de Ley en este dmbito
lendria una eficacia relativa o limitada (STC 177/1992, de 2 de noviembre [RTC 1992, 177], F. 2),
que no excluye la colaboracion reglamentaria en la propia tarea de tipificacién de las infracciones y
atribucion de las correspondientes sanciones, pero st que tales remisiones hicieran posible una
regulacidn independiente y no claramente subordinada a la Ley (STC 83/1984, de 24 de Julio [RTC
1984, 83], I 4) ».

Mas concretamente, es de recordar la STC 132/2001, de 8 de junio (RTC 2001, 132), cuya
doctrina fundamental puede sintetizarse asi: a) La suspensién de la licencia de auto-taxi impuesta al
ahora recurrente es, sin duda, «una sancién administrativa sometida a lo que prescribe el art. 25.1
CE» (F. 3); b) Ninguin precepto constitucional prevé «la limitacién de derechos constitucionales en un
dmbito de actividad econdmica privada, aunque esté intervenida y reglamentada, como es la
prestacion de servicios de transporte en auto-taxi» (F. 4); ¢) La exigencia de Ley para la regulacion
de las infracciones y sanciones en las ordenanzas municipales, siempre que se aprueben por el Pleno
del Ayuntamiento, «ha de ser flexible», aunque «esta flexibilidad no sirve, con todo, para excluir de

Sorma tajante la exigencia de Ley» (F. 6).

3 A lo que se acaba de exponer resulta necesario anadir que el derecho findamental a la
legalidad sancionadora (art. 25.1 CE [RCL 1978, 2836 ]), en relacién con el principio de seguridad
Jjuridica también garantizado constitucionalmente (art. 9.3 CE), exige que cuando la Administracién
gjerce la potestad sancionadora sea la propia resolucion administrativa que pone fin al procedimiento
la que, como parte de su motivacidn [la impuesta por los arts. 54.1 a Jy 1381 de la Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Priblicas y del Procedimiento Administrativo Comiin (RCL
1992, 2512, 2775 y RCL 1993, 246)], identifique expresamente o, al menos, de SJorma implicita el
Jundamento legal de la sancién. Sélo asi puede conocer el cindadano en virtud de qué concretas
normas con rango legal se le sanciona, sin que esté excluido, como acaba de exponerse, que una
norma de rango reglamentario desarrolle o concrete el precepto o los preceptos legales a cuya
identificacion directa o razonablemente sencilla el sancionado tiene wn derecho que se deriva del

Gt 25CE .

En el caso que plantea la demanda de amparo, la resolucidn administrativa sancionadora
s6lo fundamentd la sancién que se imponta en los preceptos de la Ordenanza municipal de 1980 que
regulan la infraccion constatada y la sancién a ella vinenlada, sin que, de forma implicita fuera
posible identificar con la minima seguridad razonable qué preceptos legales proporcionaban

cobertura a los de rango reglamentario aplicados. Ni siquiera a lo largo del proceso contencioso-
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adwministrativo que siguié a la sancion fue invocada por la Administracion norma legal alguna que
olorgara cobertura a la ordenanza aplicada. Fueron los érganos judiciales, como se ha dicho mds
arriba, los que por primera vez llevaron a cabo el proceso de subsuncién de la conducta declarada

probada en el procedimiento administrativo bajo los preceptos legales de la Ley de Ordenacidn de los
Transportes Terresires de 1987 (RCL 1987, 1764).

Desde la perspectiva del reparto de poderes entre la Adminisiracion y los organos judiciales
en el dmbito del ejercicio de la potestad sancionadora administrativa debe destacarse que, conforme
a la regulacion vigente de la misma, es a la Administracion a la que esté arribuida la competencia
sancionadora y que a los drganos judiciales corresponde controlar la legalidad del ejercicio de esas
compelencias por la Administracién. No es funcidn de los jueces y tribunales reconstruir la sancion
impuesta por la Administracion sin fundamento legal expreso o razonablemente deducible mediante la
biisqueda de oficio de preceptos legales bajo los que puedan subsumirse los hechos declarados

probados por la Administracidn,

En el dmbito administrativo sancionador corresponde a la Administracion, segiin el Derecho
vigente, la completa realizacion del primer proceso de aplicacién de la norma (que debe ser
reconducible a una con rango de Ley que cumpla con las exigencias materiales del art. 25.1 CE), lo
que implica la completa realizacién del denominado silogismo de determinacion de la consecuencia
Juridica: constatacion de los hechos, interpretacién del supuesto de hecho de la norma, subsuncion de
los hechos en el supuesto de hecho normativo y determinacién de la consecuencia juridica. El drgano
Jjudicial puede controlar posteriormentie la correccién de ese proceso realizado por la Administracion,
pero no puede llevar a cabo por sl mismo la subsuncién bajo preceptos legales encontrados por él, y
que la Administracidn no habia identificado expresa o tdcitamente, con el objeto de mantener la
sancidn impuesta tras su declaracién de conformidad a Derecho. De esta forma, el juez no revisaria

la legalidad del ejercicio de la potestad sancionadora sino que, mds bien, lo completaria.

Esta doctrina ya fue apuntada en la STC 133/1999, de 15 de julio (RTC 1999, 133) (en
especial, F. 3), en un caso en el que el drgano judicial no se habia limitado a «fiscalizar la correcta
aplicacion por la Administraciény de unos preceptos sancionadores, sino que él misino habla buscado
el «apoyo juridico» de la sancién en otro «texto legal no utilizado por la Administracién como
Jundamento de las sanciones impuestasy. En aquella ocasién, por las peculiares circunstancias del
caso, se estimé que la Sentencia habla incurrido en una vulneracion del derecho a la tutela judicial
efectiva (art. 24.1 CE). No obstante ya se indicé entonces que la cuestién implicaba «un problema que

afecta al principio de legalidad>.
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Es necesario confirmar ahora que esta cuestion se sitiia en el dmbito del  art. 25.1 CE . No
es preciso, sin embargo, pronunciarse con cardeter general sobre las posibles correcciones que, en
virtud del principio «iura novit eurias, puede introducir el drgano judicial en el proceso de aplicacion

de la Ley llevado a cabo por la Administracién en ¢jercicio de la potestad sancionadora. Pero st hay

que declarar que corresponde a la Administracién identificar al ejercer esa competencia, de forma

expresa o impllcita, el fundamento legal de la sancion que se impone y que no puede servir de

cobertura a la sancidn una Ley que, solc en un juicio realizado «a posterioriy, un drgano judicial, con

desconacimiento de las exigencias del prineipio de seguridad juridica, ha considerado aplicable a los
hechos que se declararon probados por la Administracion.

Por todo ello, hay que concluir que la resolucién administrativa impugnada vulneré el

principio de legalidad sancionadora garantizado en el art, 25.1 CE,

De ignal modo la Sentencia del mismo Tribunal n°® 218/2005 de 12 de septiembre  en el
Jundamento jurtdico tercero indica:

"Desde esta perspectiva, resuita elemento realmente esencial del prineipio de tipicidad,

ligado indisolublemente con el principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE), la necesidad de que lq

Administracién _en el ejercicio de su potestad sancionadora identifique el fundamento legal de la
sancidn impuesta en cada resolucion sancionatoria. En otros términos, el principio de tipicidad exige

no sélo que el tipo infractor, las sanciones y la relacién entre las infracciones y sanciones, estén

suficientemente predeterminados, sino que impone la obligacidn de motivar en cada acto sancionador

concreto en qué norma se ha efectuado dicha predeterminacién v, en el supuesto de que dicha norma

tenga rango reglamentario_cudl es la cobertura legal de la misma, Esta iltima obligacién encuentra
como excepeidn _aquellos casos en los que, a pesar_de no_ldentificarse de _manera expresa el

fundamento legal de la sancidn, el mismo resulta identificado de forma implicita e incontrovertida .

En este orden de ideas, hemos subrayado recientemente en la STC 161/2003, de 15 de septiembre
(RTC 2003, 161), que cuando la Administracion eferce la potestad sancionadora debe ser «la propia
resolucién administrativa que pone fin al procedimiento la que, como parte de su motivacién [la
impuesta por los arts. 54.1 a) y 138.1 de la Ley de régimen Juridico de las Administraciones piiblicas
y del procedimiento administrativo comin  (RCL 1992, 2512, 2775 ¥ RCL 1993, 246)], identifique
expresamente o, al menos, de forma implicita el fundamento legal de la sancién. Sélo asl puede
conocer el cindadano en virtud de qué concretas normas con rango legal se le sanciona, sin que esté

exeluido, como acaba de exponerse, que una norma de rango reglamentario desarrolle o concrete el
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SEGUNDO.- La aplicacion de la doctrina anterior al caso enjuiciado determina Ia nulidad de la
resolucién sancionadora, toda vez que aquélla no identificé, sin cn posterior resolucién al recurso de
reposicién que lo denunciaba, los preceptos legales en los que se amparaba y daban cobertura legal a la

sancion impuesta; concretamente los arficulos 139 'y 140 de la ley 7/1985 de Bases de Régimen

Local..... "

SEGUNDO.- Aplicada la doctrina anterior al caso analizado, vemos que la
propuesta de resolucién y la propia resolucion sancionadora, indican que los hechos
imputados constituirfan infraccién grave prevista en el articulo 291.2 en relacién con el
articulo 284 de la Ordenanza Municipal de Proteccién Ambiental del Ayuntamicnto de
Puertollano. Pero sin mencion alguna a los artfculos 139 'y 140 de la ley 7/1985 de Bases de
Régimen Local, que sl lleva a cabo la sentencia de instancia, queriendo subsanar un déficit de
motivacién existente en el expediente en relacion a la cobertura legal de la Ordenanza Municipal.
En definitiva, y en los términos exigidos por el TC, la cobertura legal del tipo infractor, no sélo
ha de existir, lo que es obvio, sino que ademds es exigible su indicacién expresa al sancionado,
so pena de incurrir en déficit de motivacién,

La estimacion del primer motivo de impugnacion excusa del anélisis de los demds.

TERCERO.- De conformidad con lo dispuesto en el articulo 139 de la Ley
Jurisdiccional, la estimacién del recurso implica la imposicién a la Corporacidn de las costas

de la primera instancia, y sin efectuar imposicién respecto de las de apelacién.

No obstante, en atencién a que los hechos y sobre todos los argumentos son los

mismos que los que se expusieron y fueron objeto de andlisis en la Sentencia transcrita, y cn
consecuencia menor el esfuerzo juridico, limitamos los honorarios del Letrado a la cantidad
mdxima de 200 €,

Vistos los articulos citados y demds de general y comiin aplicacion,
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FALLAMOS
1.° Estimamos el recurso de apelacion.

2°, Revocamos la sentencia de instancia.
3°% Anulamos la resolucién impugnada.

4°, Se imponen a la Corporacion las costas de la primera instancia, y sin efectuar
imposicién respecto de las de apelacién. Se limitan los honorarios del Letrado del actor a la
cantidad méxima de 200 €.

Notifiquese, con indicacién de que contra la presente sentencia cabe recurso de
casacion para antc la Sala 3" del Tribunal Supremo, que habrd de prepararse por medio de
escrito presentado ante esta Sala en el plazo de treinta dias, contados desde el siguiente al de
su notificacién, estando legitimados para ello quienes hayan sido parte en el proceso, o
debieran haberlo sido, debiendo hacerse mencién en el escrito de preparacién al

cumplimiento de los requisitos sefialados en el art, 89.2 de la LICA.

Asi, por esta nuestra Sentencia, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.




PUBLICACION.- Leida y publicada ha sido la anterior Sentencia por el [Imo. Sr.

aommistracion | Magistrado D. Miguel Angel Pérez Yuste, estando celebrando audiencia en el dia de su fecha
DE JUSTICIA -
la Sala de lo Contencioso Administrativo que la firma, y de lo que como Secretario, certifico

en Albacete, a diecisiete de febrero de dos mil diecisiete.




